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CONSEQUENCES INSTITUTIONNELLES 
DU PRINCIPE DE L'EGALITE DES DEUX NATIONS 


ET 


"Je pense que, dans les siécles 
démocratiques qui vont s'ouvrir, 
l'indépendance individuelle et les 
libertés locales seront toujours 
un produit de l'art. La centrali- 
sation sera le gouvernement 
naturel," 


A, de Tocqueville (1840). 
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Chapitre V 


DUALITE NATIONALE ET DUALISME POLITIQUE 


Le procés du régime actuel 


Au Canada frangais, le procés du régime fédéral est 
commencé depuis trois générations: la crise dont nous sommes au- 
jourd'hui témoins n'est que L'aboutissement d'un long processus 
historique qui débuta lorsque la langue frangaise et les écoles 
confessionnelles furent abolies dans l'Ouest du pays et que les 
Québecois commencérent A désespérer d'obtenir 1'égalité culturelle 
et politique dans l'ensemble du Canada, Avant de péricliter sur 
le plan politique, le patriotisme pancanadien s'est désintégré 


dans les esprits, au niveau des allégeances fondamentales. 


Il est fort probable que les Canadiens frangais se 
soient illusionnés sur la possibilité d'une égalité véritable 4 
travers le Canada, Comme minoritaires, ils avaient cependant ter- 
riblement besoin de s'accrocher 4 un tel espoir: ils accordérent 
done un grand poids aux déclarations des hommes publics britan- 
niques et canadiens que nous avons commentées plus haut, selon 
lesquelles la Confédération avait pour fondements un accord po- 
litique et l'égalité culturelle entre les deux peuples, Les 
avanies et désillusions successives qu'ils ont subies les ont 
amené a se replier sur le Québec, psychologiquement d'abord, puis 
politiquement. Dés 1'époque de Mercier, cette évolution est clai- 
rement amorcée, mais le repliement n'est encore qu'un provin- 


cialisme ou, si l'on veut, un autonomisme, Sous cette forme, il 


2 oP 


deo LetebSt omigdt nb eboony el, 
—pe Beusos elon tnnb od roe sso ate « al 
aueaesorg pol. firth scsecdilouodat agp shel antonad £ 
nelood eel Ja entagnert expat al aeppetol sited Se 
ve! atip to ayes nb desi tl aonb sotlodm daeti't se 
elfesutiine sfifenett «tnedgots aa ceaabcaneanisilng 
un tatileitia ob tnevr! .sbensd gh efdmeane'S epsb ¢ 
arydtitess teeta cothansansg smebgolzieg ef eee 7 
selodncunirot seonsepatio eon peevin ws ,edivawe eel & al i 


os aimonex't anethens® eal aap eldadow Jao? dae [1 
ejindyv 2¢ileg) cow'h atilidiewca al qe ebenolentti oa 
203 tralmeqso dnelave ef) ,dertedisomhn ore) . abana) of wrovety 


Owerré seo eft srtoqease [e3 on 6 seisetessa’e ah A2Jcped inempinle 7 
sbhitod banty aa snob: 


G 
re 


-astins aniided eeamof eab snolderaloab x 
ofoer ,dpet eola seitinammoo sadve tion erp oneiienso Joe 86 

-oq buono ay stnemebact woq tiava aolje7bbttnod al collenpe 
ea! ,nolqesy xweb aol ontas effaydion Athfegs’! te otpigt 

teo nel wetdwe tuo el)'vp seviereoaus enoleull ish ts 
ebrode’h Paamerptyelfad og , sedan ef xue solfvet se & 
-tetn dee cotdulews eddeo ,relere! ob evpogs'f 24d .tnemenph? ite 
-siver an'ap siooe dte'n Joempiiqey o{ efam , odn7oria tie 


rt .seye% eff09 awol ,emetmonotys. op .svev so'l tn .no ompble 


~ tw 


ne souléve pas d’objection majeure de la part de l'opinion anglo- 
canadienne et les Libéraux s'y montrent méme favorables; c'est la 
raison pour laquelle Laurier a pu dire, en 1890, que "le 'Home Rule', 


221 
pour nous, c'est l'autonomie provinciale," 


La pénétration croissante du capital anglo-américain au 
Québec depuis la fin du siécle dernier et l'intervention de l'Etat 
dans la vie socio-économique de la province au cours des derniéres 
décennies ont donné une dimension nouvelle & la vieille lutte pour 
la survivance et l'égalité collective, Menacé jusque dans ses re- 
tranchements, le Canada frangais est passé en une trentaine d'années 
d'un autonomisme de retrait 4 une conception dynamique de 1'Etat 
provincial, encore que certains secteurs de l'opinion québecoise ne 
soient pas entitrement gagnés & ce nouveau réle du gouvernement dans 
la société, Comme la Commission 1'a constaté au cours de sa tournée 
des villes de la province, la majorité de la population tient au- 
jourd'hui pour acquise "l'importance primordiale" du Québec comme 

ene 

entité politique, La formule "Québec d'abord" n'est pas le fait des 
seuls séparatistes; on peut l’entendre aujourd'hui tout aussi bien 


dans les milieux autonomistes. 


Certes, les Québecois dans leur ensemble paraissent encore 
disposés 4 participer & la vie politique de la Fédération canadienne, 


221 = Débats, session 1890, tome 29, p. 762 (17 fév). Sur l'attitude 
autonomistes de Laurier, député A Québec, voir C.—M. 


Boissonnault, Histoire politique de la province de Québec 
(1936), p. 31. 


222 - Rapport préliminaire, p. 48. 
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mais ils n’en pensent pas moins que leur progrés collectif et l'éga- 
lité réelle 4 laquelle ils peuvent prétendre sont liés 4 la liberté 
d'action et au dynamisme de "leur" Etat. La position du Québec est 
devenue centrale dans leur mentalité et dans la pensée politique des 
élites; comme l'écrit le PF J, Beetz, "leur nationalisme s'identifie 
aux institutions qu'ils olin ines La conséquence principale de 
cet état d’esprit, ajoute-t~il, est que le Québec ressent le besoin 
d'étendre les domaines dans lesquels il lui est possible d'exercer 
une action autonome, c'’est-A-dire indépendamment de la majorité 
anglo~canadienne, et qu'il propose, a fortiori, 4 leur contraction. 
C'est pourquoi la Constitution canadienne, naguére considérée comme 
le rempart de la minorité, apparatt maintenant & beaucoup de 


224 


Québecois comme un obstacle 4 l'action justifiée de 1'Etat provincial. 


Au cours de leur tournée A travers le Canada, les présidents 
de la Commission ont souvent répété que le but de l*’enqu&te était 
"de voir comment peut s'organiser la coexistence de deux collecti- 
vités, l'une francophone et l'autre anglophone, 4 l'intérieur d'un 
méme sp Il convient d'ajouter que l'une de ces collectivités est 
en voie de faire du Québec l'expression politique de ses aspirations 


et, dans cette perspective, il s'’agit plutét de voir comment pourrait 


-storganiser la coexistence du Québec et du reste du pays. Derriére 


223 = "Les attitudes changeantes du Québec & l'endroit de la Consti- 
tution de 1867" (1964), dans Crépeau & Macpherson, L'avenir 
du fédéralisme canadien (1965), p, 127. On assiste, disait 
recemment le Pr P, Painchaud, 4 une sorte de prise de 
possession de 1'Etat par la conscience canadienne-frangaise, 


224 - Idem, pp. 131, 135, 


225 - Rapport préliminaire, p. 19. 
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la question de la dualité de culture se dessine le probléme beau- 


coup plus délicat du dualisme politique. 


La coopération intergouvernementale comme tentative de solution 


Devant 1'évolution des relations fédérales-provinciales 
depuis 1960, la décentralisation croissante de la fiscalité et l'ap- 
parition du droit de retrait (ou d'option) en matiére de programmes 
conjoints, le pouvoir fédéral et les provinces ont éprouvé le besoin 
d'établir une coopération plus poussée entre les deux niveaux de 
gouvernement, Essentiellement empirique et répondant surtout a des 
préoccupations d'ordre administratif, cette politique a bient6t été 
présentée par les hommes politiques fédéraux comme la panacée contre 
les problémes constitutionnels canadiens, sous le nom de "fédéralisme 
coopératif," Cette expression, empruntée au programme du aoe a son 
origine aux Etats-Unis, ot s'opposent depuis le XIXe siécle les théo- 
riciens du "dual federalism" et les partisans d'un systéme plus souple 
de collaboration administrative dans lequel le partage constitutionnel 
des compétences fait place 4 une décision de nature politique pour 


227 
chaque probléme qui se présente, 


Appliqué au Canada, le fédéralisme coopératif suppose 
l'existence d'une vaste "zone grise" dans la répartition des compé- 


tences: le développement économique, les ressources naturelles, la 


ee ee ee 


226 ~ Programme du Nouveau Parti démocratique (1961), p. 17. 


227 - Voir D.J. Elazar, "Federal-State Collaboration in the 
Nineteenth Century", Political Se, Quart., tome 79, 
pp. 248, 281. 
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sécurité sociale, la main d'oeuvre et méme certains aspects de l'en- 
seignement feraient partie de cette zone de pénombre constitutionnelle; 
du moins est-ce le point de vue du gouvernement fédéral, qui tente de 
la sorte de garder la main sur la barre du navire de 1'Etat. Pour cer- 
taines provinces et le Québee en particulier, le fédéralisme coopé- 
ratif s'inscrit plut6t dans le sens de la décentralisation et signifie 
avant tout qu’elles devraient avoir leur mot A dire dans 1'élaboration 


des politiques fédérales qui touchent A leur développement économique: 
228 
politiques fiscale, monétaire et commerciale, dette publique, etc. 


A la Conférence fédérale-provinciale de novembre 1963, M. Lesage 
déclarait: 


If provincial ... policies may, according 
to the circumstances, be made with or 
without federal government participation, 
those of the federal government should 
never be fixed without consulting the 
provinces for, inevitably, such policies 
affect the populations and the industries 
of the provinces which form Canada. For 
this reason, it is not exaggerated to 
demand that the provinces have some form 
of participation through permanent Federal- 
Provincial organisms instituted for this 
purpose, They should have their voice in 
determining tariff structures, trans- 
portation and even monetary policies of 
Canada, fields which up to the present 
were considered as exclusively under 
federal government jurisdiction, 


Ces deux fagons différentes de concevoir la coopération ne sont peut- 


tre pas entitrement incompatibles, mais elles montrent que le 


228 = J, Parizeau, "Prospects for Economic Policy in a Federal Canada" 
(1964), dans Crépeau et Macpherson,(note 223, pp. 45, 54. 
Ope Git. supra 
229 - Statement by the Hon, J. Lesage, p. 38. Ces propositions ont été 
reprises dans le discours sur le budget provincial prononcé 
par M, Lesage le 31 mars 1966: Le Devoir, ler avril 1966. 


zeLlenao. tas papa re ‘ 
a etoot Lup _— plc . 
de! exoF bate o& eyivan wb oruall et on 
i =dqoon omellorsbhst af .4 ottinrdaia wp sai agen 

oktiagta te nolvsedlontanb Saf ‘eb toe el ans god @ 


aa an 


notseroialy . anwh elk 4 Pade iol Juivn Snaterrel nota ap 


j 
regfimorosh treomodqeleweh “ers f. # Sie owod! tity: ee LerrdbdY Dig 
” Hee 

ote .eooiidey addeb .eLalereeucoo Je wishbone ‘ 
eomae!! J .E AGL evdeeyor of shin iwortrel ashi sonen {7 

gifivesta wm ealsiloy ogy -taionivota FT 

ne diy eben t! ,asonmtamreno adh oF 

00 Mauglalervag smomriavog. letebet dwodd' be 

fe drean'royon lasagne, ev) to aes ig 

ai gritiapaes waht ty be a2 hd 1eveg 

awiotioeg thee ,.VieetlvVeRrQGtas aeunivorg 

Trade _ anc ipatgaed auc f.atte 

< , aber) @idt rsh seenivier ‘it To 

bacereesers Somali gs. tonne Bilis 

to?) esos svat fogocl Wont 8h Tolls oCapol 

Rta Gg Se Beste Ale pean Horan; Osea Vo 

aide yo? faye ive sen tiewio. LaLrod.vot 

ik extov gied) eve’ Etudes went .cfoyrtric 

~gniatt .seTevoriJte bl Sine 3 (QOtilte asef 

IO £26 S0ll vo VisiD ron teva hes nore as 

2 broeec cfg of ae coldw ebfarts ; abserst 

tebe: viewtnn >) oe Fezpiiteos to 

ve : > 


aip i soraeiral, lndsurrevwys. Leto. 


ive Fa10e 68 Oa eTeGoes al ghoveodo> eb aston .s rs 9A xed BaD 


wl alley toaentgem nelle ain ,aetaiceqmoanr 1 pnorvéijne aad € . 


——— a eee 


Yetiensd Lesehet o ch yeiiel sinogoss- Tot aiuegqeevi" ,nvesivel .1 = 
A? PA ogy (RRS OPO, aeetedqoal fe uesyts enud ,{ S08!) 
ONgin 2.9, ive | 
ot4 Joo anole teogonsy aed 7s : silane o4, cD. oad F tatistadt 
> nhoxro'T¢ _ialaatont seg hye a | tay Easeeath of mat, noadrdey 


eel Linws gal EONS 8 Se! zum Le ef wypecn 2K TA 


Oe ae 
—_ 


“i: 


fédéralisme coopératif souléve les mémes difficultés que le fédéralisme 
tout court; pouvons-nous en attendre la solution de tous les problémes, 


méme sur le plan purement administratif? 


Certes, dans un pays qui découvre la nécessité de planifier 
sa croissance économique et dans lequel les instruments de la plani- 
fication sont partagés, le besoin d'action concertée se fait rapi- 
dement sentir et la collaboration est de rigueur. Toutefois, il reste 
a savoir si la "zone grise" s'étendra sur les compétences provinciales 
ou sur les pouvoirs fédéraux; A supposer méme que ce probléme soit 
résolu, la coopération se fera=t-elle sur un pied d'égalité ou entrat- 
nera-t-elle une subordination graduelle des gouvernements provinciaux? 
Permettra~t-elle la décentralication des centres de décision ou 
entrafinera-t-elle, pour une méme région, deux politiques de plani- 
fication concurrentes, voire opposées? Toutes les provinces ressen= 
tiront-elles le besoin de participer activement 4 1'élaboration de la 
politique commune ou le Québec se trouvera-t~il isolé? Le fédéralisme 
coopératif est-il autre chose qu'une "diete pour gouvernements mino- 

230 
ritaires"? 

A l*heure actuelle, il n'est guére possible de répondre 
d'une maniére définitive A toutes ces questions. On peut cependant 
souligner les faits suivants: dans le domaine des programmes conjoints, 
les subventions ont augmenté d'une maniére considérable entre 1960 et 


1964 et le gouvernement fédéral n’a cessé de mettre de l'avant des 


——D 


230 = J. Beetz, supra note 223, p. 137. 
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projets de nature centralisatrice: préts aux municipalités, préts aux 
étudiants, assurance-santé, programme d'aide économique aux régions 
défavorisées, préts destinés & favoriser la mobilité de la main 
d'oeuvre, voir méme subventions accrues A l'enseignement supérieur 
et A la recherche, Ces initiatives ne rencontrent pas dans les pro- 
vinces anglophones une résistance semblable a4 celle qui leur est 
opposée au Québec, Quelques gouvernements provinciaux appuient en 
principe certaines attitudes du Québec, particulitrement en ce qui 
concerne le partage du gAteau fiscal et la détermination des prio- 
rités dans les dépenses provinciales, Toutefois, la plupart des 
provinces hésitent A réclamer davantage: méme 1'Ontario s'oppose 

& l'abandon complet des programmes conjoints et demande simplement 
que les empiétements fédéraux dans la sphére provinciale soient 
réduits au minimum, Le fédéralisme coopératif, disait le premier 
ministre de cette province en 1964, ne doit pas conduire 4 1'ins-= 
tauration de régimes particuliers 4 l'intérieur de la Confédération. 
Seule la Colombie Britannique s'est montrée beaucoup plus exigeante: 
elle réclame la rétrocession des impdts directs, l'abolition de la 
péréquation entre provinces et l'abandon des politiques tarifaires 
dont le but, dit-elle, consiste 4 protéger les industries du Canada 
central aux dépens des autres régions du pays; néanmoins, elle se 


déclare préte A accepter les plans conjoints dans 1'immédiat. 


Jusqu’ici, le fédéralisme coopératif, tel qu'il a été 
appliqué par le pouvoir central et les diverses provinces, n'a guére 
réussi A colmater les fissures qui séparent les régions et minent le 


régime fédéral, La raison en est qu'il existe en réalité sur le plan 
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socio-économique plusieurs problémes distincts dans les relations 
fédérales—provinciales: en premier lieu, celui des rapports entre 
Ottawa et la plupart des provinces A majorité anglophone, dont la 
population favorise dans son ensemble une extension des pouvoirs fé- 
déraux, particulitrement dans 1’économie et dans l'enseignemmt; en 
second lieu, la question des relations entre Ottawa et la Colombie- 
Britannique; enfin celle des rapports entre les organes centraux et 
le Québec, notamment en ce qui concerne le droit de retrait avec 
pleine compensation fiscale et la participation de la province & la 
politique économique, Les provinces anglophones n'ont pas les mémes 
motifs que le Québec de s'opposer au dirigisme fédéral; au contraire, 
devant la puissance des Etats-Unis, seul un sentiment trés vif de 
solidarité peut leur permettre d'obtenir une certaine indépendance 
économique, culturelle et politique, si tant est qu'elles y aspirent 


profondément, 


Par ailleurs, le fédéralisme coopératif peut sans doute 
aider & résoudre une partie des problémes que nous venons de décrirey 
du moins s'il est utilisé avec le souci d'accommoder les aspirations 
divergentes du Canada anglais et du Québec, c'est-&-dire avec une 
grande souplesse et sans tenter & tout prix d'en arriver 4 des normes 
ou A des mécanismes de coopération uniformes, Si le Québec obtient 
de la sorte les moyens financiers qu'exige son développement accéléré, 
gs'il peut établir ses propres priorités sociales et économiques et 
exercer son droit de retrait sans condition A l'égard des programmes 
conjoints, enfin, s’il peut participer directement 4 la définition des 
politiques anti-cycliques et commerciales, l'asymétrie actuelle entre 


Ottawa et Québec s’en trouvera fortement réduite. 
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Tl n'en résulterait pas pour autant un équilibre permanent, 

Tout d'abord, le dégagement graduel du Québec par rapport au pouvoir 
central et aux autres provinces, ne serait-ce que sur le plan admi- 
nistratif, finirait sans doute par imposer A la structure fédérale et 
au systéme parlementaire des tensions et des tiraillements constants, 
voire une instabilité & laquelle seules des réformes d'’ordre struc- 
turel permettraient d’obvier, En second lieu, il est & prévoir que 
le Québec ne voudra pas s'en remettre perpétuellement a des insti- 
tutions fédérales-provinciales qui n'ont aucune existence constitu- 
tionnelle et qui pourraient &tre abolies du jour au lendemain, au 
hasard d'un changement de gouvernement. Enfin, méme s'il réussit a 
régler les questions d'ordre économique et social, le fédéralisme 
coopératif n'apporte aucune réponse aux autres modifications du 
régime, d'ordre constitutionnel celles~1a, que le Québec souhaite 
obtenir et qui ont trait, par exemple, & la langue et 4 l'ensei~ 
gnement dans les autres provinces, au statut du lieutenant=gouverneur, 
& l'abolition des appels 4 la Cour supréme dans les affaires rele- 
vant du droit civil, Aa la création d'un tribunal constitutionnel, 
aux pensions de vieillesse non contributoires, & l'immigration, aux 
Indiens et Esquimaux, au droit de conclure des traités dans les 
domaines qui relévent de sa compétence, au mariage, & la réglemen- 
tation du dimanche, au droit de "désaveu", & la compétence résiduelle 


et aux modes d'amendement de la Constitution, 
Les choix d'ordre structural 


Si la coopération intergouvernementale ne suffit pas a 


transformer le régime actuel dans la mesure requise pour assurer la 
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coexistence du Québec et du reste du pays au sein d'un méme Etat, 
vers quelles structures constitutionnelles devons-nous nous tourner? 
Il ne peut s'agir, en tout état de cause, que de structures composées; 
en outre, les institutions retenues doivent présenter un caractére 
beaucoup plus décentralisé que le régime actuel, du moins en autant 
que le Québec est concerné. La théorie des collectivités étatiques A 
structure complexe ne nous offre que trois types ou "modéles" qui 
puissent nous servir de points de repére: les unions d'Etats, les 
confédérations et les fédérations, auxquelles il faut ajouter les 
régimes hybrides qui empruntent certaines caractéristiques & plus 
d'une de ces catégories, Nous les décrirons briévement, en indiquant 
de quelle maniére s'y rattachent les projets constitutionnels mis 

de l’avant depuis quelques années par divers corps intermédiaires 
québecois, notamment devant le Comité de la Constitution eréé par 


la Législature du Québec en 1963, 


1° Les unions d'Etats groupent deux collectivités publiques 
distinctes sous l'égide d'un méme chef d'Etat. Elles sont, soit 
"personnelles", c'est-a-dire strictement rattachées 4 la personne du 
souverain, comme le fut l'union de la Grande-Bretagne et du Hanovre 
(1714-1837), soit "réelles", c'est-&-dire comportant une association 
volontaire , fondée sur un traité ou une constitution, et des insti- 
tutions communes pour l'exercice des compétences qui ont trait, en 


231 
général, aux relations internationales, 4 la défense et aux finances, 


———- 


231 -G. Burdeau, Traité de Science politique (1949), tome II, p. 
405; CG. Rousseau, Droit international public (1953), pp. 


96, 99. 
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Historiquement, les principaux exemples de l'union réelle 
(le seul type d'union qui nous intéresse ici) se situent entre 1815 
et 1944, Retenons 1’Union suédo-norvégienne (1815-1905), la Double 
Monarchie austro-hongroise (1867-1918) et l'Union dano-islandaise 
(1948-1944). L®union des deux pays scandinaves fut établie par 
traité et confirmée par une constitution octroyée par le roi Charles 
XIII; la Double Monarchie fut créée par un compromis (Ausgleich) 
fondé sur deux lois concordantes votées par l'Autriche et la 
Hongrie; quant & 1'’Union dano~islandaise, elle fut établie unila- 
téralement par une loi danoise destinée A faire de l'Islande un 


"Ehtat libre et souverain'", 


Dans les trois unions, on trouve une monarchie commune 
aux Etats-membres, mais les autres institutions centrales demeurent 
trés rudimentaires, En Suéde-Norvége, chaque membre possédait son 
propre parlement et son propre exécutif; aucun ministére commun 
n'était prévu dans le traité d'union et il fallut plusieurs années 
pour que soit créé, sur une base purement coutumiére, un Conseil 
d'Etat binational chargé de veiller aux affaires communes, les= 
quelles se ramenaient essentiellement & la politique extérieure. 
L'union dano~islandaise, pour sa part, ne comportait pour tout 
-appareil commun qu’une commission consultative et une commission 
arbitrale composées de quelques personnes; les affaires communes 
étaient peu nombreuses, en raison de la neutralité islandaise, et 
1'évolution des rapports entre les deux pays les réduisit finale- 


232 
ment a la diplomatie et A la responsabilité internationale, 


232 - Rousseau, op, cit. supra note 231, p. 103. 
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Les institutions communes les plus développées furent celles 
de 1'Autriche-Hongrie, fondées sur le dualisme le plus strict, malgré 
le caractére multinational de aYeapaeet Chacun des deux Etats-membres 
possédait son propre parlement et son propre ministére, dont les 
compétences n’étaient restreintes que par les affaires communes 
(Affaires étrangéres, Guerre, Finances), Celles-ci étaient administrées 
par trois ministéres centraux, mais il n'existait point 4 proprement 
parler d'exécutif commun, bien que l'Empereur ait pris l'habitude de 
réunir un Conseil officieux dont faisaient partie les deux premiers 
Ministres autrichien et ~eticath4a Les trois ministres de l'Union 
devaient rendre compte de leur gestion & deux Délégations élues par 
les parlements des Etats-membres, Ces Délégations délibéraient sé- 
parément, l'une & Vienne, l'autre A Budapest, et votaient les 
erédits demandés par les ministéres communs; si la double majorité 
ne pouvait étre obtenue, 1'Ausgleich prévoyait la réunion des Délé- 
gations en une sorte d'’organe interparlementaire qui devait voter 
sans débat, Il est intéressant de noter que les affaires d'’ordre 
économique n’avaient pas été confiées & 1'Union ou aux Délégations, 
mais qu’elles devaient faire l'objet d'une négociation directe entre 
les deux Parlements, tous les dix ans, Ce systéme devint la pierre 


d'échoppement de 1'Union, la Hongrie l'utilisant pour obtenir un 


233 ~ R.A. Kann, The Multinational Empire: Nationalism and National 
Reform in the Habsburg Monarchy (1950). 


234 - E. Me Whinney, "Federalism, Biculturalism, and International 
Law" (1965), Annuaire canadien de Droit international, tome 
3; Po 103. 


235 = Cette assemblée ne fut jamais réunie. 
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niveau de plus en plus élevé de protection pour son agriculture, 
alors que l'Autriche, en voie d’industrialisation, avait grand 


besoin d'importer ses denrées alimentaires au meilleur prix. 


Les trois Unions d'Etats disparurent 4 tour de role. La 
Suéde-Norvége se scinda en deux Etats entiérement souverains 4 la 
suite de querelles autour des réclamations norvégiennes en faveur 
d'un ministére des Affaires étrangéres, d'un service consulaire et 
d'un drapeau distincts, L'Union dano-islandaise s'étiola graduel- 
lement au point qu'elle ne put survivre a l'occupation du Danemark 
par les armées allemandes durant la seconde guerre mondiale, Quant 
& la Double Monarchie, elle ne put résister au principe des na= 
tionalités et la défaite qu'elle subit en 1918 entratna son écla~ 


tement, consacré par les traités de paix. 


2° Les confédérations ne sont pas sans ressembler aux 
unions d'Etats, mais elles comptent plus de deux membres et leur 
structure, tout en étant fondée sur la souveraineté des Etats- 
membres, est généralement mux définie, Les principaux exemples 
historiques sont la Confédération américaine (1781-1787), la 
Confédération helvétique (1815=1848) et la Confédération germa- 
nique (1815-1866), A laquelle succéda la Confédération de 
| 1'Allemagne du Nord (1867-1871). Toutes, sauf la derniére, furent 
établies 4 la suite d'un accord librement consenti entre ies 
parties, qui prit, dans les cas de la Confédération germanique et 


de la Suisse, la forme d'un traité ou d'un pacte. 
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Ce lien d‘ordre international, qui pouvait toujours étre 
rompu par les Etats-membres et qui le fut effectivement en Allemagne 
et en Suisse, révéle le caractére juridique des confédérations: elles 
ne constituent pas & proprement parler des Etats, mais des groupe- 
ments d’Etats qui ont accepté de confier certaines compétences limi- 
tées (Affaires étrangeres , Défense), A une assemblée délibérante 
commune: diéte ou eho nt Cette assemblée remplit toutes les fonctions 
de la Confédération, tant législative et exécutive que juridictionnelle; 
il n'existe done pas de ministére commun. Elle ne peut en général 
prendre de décision qu'’avec le consentement unanime de ses membres, 
lesquels sont liées par des instructions formelles regues de leur 
gouvernement tn iteltliae Il y eut cependant des exceptions importantes 
a cette régle de l'unanimité: au Congrés américain, les décisions 
étaient prises par neuf Etats au moins sur treize, sauf en matitre 
constitutionnelle; en Suisse, les décisions majoritaires apparaissent 
dans le courant du XVIe siécle, mais demeurent soumises 4 la rati=- 
fication ultérieure des cantons; enfin, dans la Confédération ger= 
manique, la Diéte de Francfort pouvait décider de la guerre ou de 
la paix & la majorité des deux tiers, Derniers traits importants 

des confédérations classiques: ce sont les Etats-membres qui 
exécutent les décisions communes sur leur propre territoire (prin- 
cipe de la médiateté) et ce sont également eux qui assurent le 
financement des entreprises communes par leurs contributions. Somme 


toute, l'ordre juridique confédéral demeure interétatique et repose 


sur les volontés concordantes des Etats=—membres,. 


236 = L. LeFur, Etat fédéral et confédération d'Etats (1896). 


237 = Ces caractéristiques théoriques n'excluent pas la prépon- 
déranee politique plus ou moins voilée de l'un des membres 
de la confédération. 
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Le projet des Etats<associés, maintes fois mentionné depuis 
quelques années dans les milieux de 1'Action nationale, repris a 
l'occasion par des hommes politiques, et dont la Commission a entendu 
parler au cours de ses pérégrinations dans le anébec: tient 4 la fois 
de la confédération et de l'union d'Etats. La description la plus 
précise qui en ait été donnée se trouve dans le mémoire de la Société 
Saint-Jean Baptiste de Montréal au Comité de la Constitution du québse? 
Les deux nations canadiennes, représentées par leur propre Etat na= 
tional, y lit-on, s'uniront pour former une confédération par l'adop= 
tion d'une Constitution commune. L’Etat anglo-canadien sera formé des 
provinces anglo=canadiennes, lesquelles continueront de reconnaitre 
le gouvernement d'Ottawa comme leur gouvernement national, tandis que 
le Québec, devenu souverain, constituera l'Etat national des Canadiens 


240 
francais qui l'’habitent, 


Les institutions confédérales proposées dans ce mémoire 
sont plus développées que celles des confédérations ou unions clas= 
siques: le pouvoir législatif serait exercé par un parlement unicaméral 
ot siégeraient les représentants élus des Etats associés; il n'est pas 
précisé si la représentation serait paritaire, mais il est prévu 
qu'aucune loi n'entrerait en vigueur & moins d'avoir été approuvée 
-& la double majorité, Ce systéme n’est pas sans rappeler les Délé- 


gations de l'Autriche-Hongrie, si ce n'est que les représentants sont 


238 = Rapport préliminaire, p. 84. 


239 - Le fédéralisme, 1°A.A.N.B. et les Canadiens francais (1964) 
PP. 115=22 ° 


240 - Idem, pp. 115-6. 
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élus, siégent ensemble et prennent présumément des décisions obliga- 
toires pour l'ensemble de la Confédération dans les domaines qui re- 


lévent de leur compétence, 


Le pouvoir exécutif de la Confédération serait confié & 
un Conseil des ministres, dont la composition ressemblerait davantage 
aux institutions des unions d'Stats qu'a celles des confédérations: 
les gouvernements des deux Etats associés y délégueraient en effet un 
nombre égal de ministres. Les compétences du Conseil semblent assez 
étendues: 


Le Conseil supréme de la Confédération 
aura la responsabilité de veiller 4 
l’exécution des lois adoptées par la 
Chambre confédérale, de choisir les 
fonctionnaires de l'administration 
confédérale et d'établir une colla- 
boration étroite entre les deux Etats 
associés dans les domaines ot ceux—ci 
ont des intéréts communs: planifi- 
cation économique, politique monétaire, 
douanes, financement de i'administration 
econfédérale, transport continental, 
tC, ooo 


Le Conseil supréme dirigera la poli- 
tique étrangére de la Confédération 
canadienne, 
Le mémoire prévoit encore une Cour confédérale chargée d'entendre 
les causes ct les deux Etats associés seront parties; il s'agit donc 
d'un tribunal dont le réle serait avant tout d'interpréter la 
Constitution, Toutefois, sa composition n'est pas précisée; il est 


dit seulement que la Cour siégera alternativement dans la capitale 


de 1'Etat anglo=-canadien et dans celle du Québec. Bnfin, le projet 


241 = Idem, pp, 118-9, 
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de la S.S.J.B. ne contient pas de description du partage des compé- 
tences: il est cependant précisé que le Québec souverain conserverait 
tous les pouvoirs qu'il n'aurait pas abandonnés 4 la Confédération: 

En pratique, l'union de 1'Etat du Québec 

et de 1'Etat national du Canada anglais 

ooo aura pour résultat de limiter la 

souveraineté de chaque Etat associé. Les 

pouvoirs de la Confédération seront énu- 

mérés avec précision dans la constitution 

établissant l'Etat et l'administration 

confédéraux. Une procédure d'amendement 

4 la constitution, protégeant la liberté 

de chaque Etat associé, devra &tre prévue. 

En résumé, les structures proposées dans le mémoire de la 
S.S.J,B. tiennent de la confédération classique par certains aspects, 
notamment par les principes qui président au partage des compétences; 
on peut cependant observer qu'on s'éloigne des modéles rudimentaires 
classiques dans la mesure ot l'on introduit dans le systéme une 
spécialisation dans les fonctions exécutive, législative et juri- 
dictionnelle, Diautre part, le projet tient également de l'union 
d'Etats par son dualisme structurel et toutes les conséquences que 
cela entrafne, notamment la double majorité 4 la Chambre et sans doute 
aussi au Conseil. 
Au Canada anglais, l’idée des Etats associés évoque immé- 
24,3 


_diatement les difficultés de l'Union de 1840, bien que ce régime n'ait 


rien eu de commun avec le systéme confédératif, puisqu'aussi bien il 


242 = Idem, p. 121. 


243 = R. Cook, "Quebec and Confederation, Past and Present" (1965), 
een's rt., tome 71; "The Associate State", dans le 
Montreal Star, 30 sept. 1964. 
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constituait un Etat unitaire centralisé dans lequel, nous l'avons vu, 
les Bas-Canadiens avaient réussi 4 introduire un certain dualisme, 
Plusieurs soutiennent méme que la séparation serait préférable aux 
Etats associés; en tout eas, ils demandent quelques détails sur le 
projet, témoin ce passage extrait d'une conférence du PT E, Forsey: 


Presumably, the "Canadian and Laurentian 
government" (to adapt to our purposes the 
Austro-Hungarian "Imperial and Royal" for- 
mula), would, like its prototype, have 
responsibility for the common defence, 
external affairs, a common customs tariff, 
Would there be a common currency and a 
common central Bank? What would happen to 
social security, especially such purely 
Dominion parts of it as unemployment 
insurance, family allowances, and old age 
security ? How would the "Canadian and 
Laurentian government" raise its revenue? 
By taxes imposed by a "Canadian and 
Laurentian" joint Assembly? Or by contri- 
butions from the Laurentian part of the 
affair and the Canadian part or parts? 
What would happen to the provinces other 
than Quebec? What powers would they have? 
I don't suppose Quebec would care a79P3 
but the others might like to know, 


Cependant, les concepts dualistes ont retenu l'attention d'un petit 
nombre de politologues et d'’économistes anglo=-canadiens, qui ne s'y 
montrent pas défavorables a priori, Peut-étre méme le principe des 
deux nations pourrait-il aider le Canada anglais 4 trouver son iden- 
tité, estime le P? G Horowitz: 


The fact that the French Canadians tend 
to think of us as an English Canadian 
nation in a bi-national state, and 
address their demands to us as if we 
were such a nation, may encourage us to 
think in their terms and to respond to 
their demands in their terms. French 
Canadian nationalism can help to beget 
English Canadian nationalism... 


— 


244 - "Canada: Two Nations or One?" (1962), C.J.E.P.S., tome 28, 
pp. 485, 494. 
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There is reason to believe that the 
two nations will be able to live together 
in the bosom of this single state only 
when both are fully developed nations, 
each controlling its own destiny. 


If this is so, future study may lead 
us to the conclusion that there must be 
in Canada not two sets of national 
institutions ~ French and pan-Canadian ~ 
but three = French, pan-Canadian and 
English, This may mean two federal par- 
liaments, one for English Canada, and 
one in which the two nations come 
together to deal with common problems 
on some basis other than representation 
by population and simple majority rule. 
Or it may mean a single federal parliament 
in which the English members alone 
determine policies for English Canada by 
simple majority vote while the French and 
English together formulate pan=Canadian 
policies by a three fifths or two thirds 
vote, Or it may mean something else, I 
know that I am avoiding many sticky 
details, But whatever specific forms are 
evolved, I am suggesting that we may have 
to move from a federation of provinces 
to something like a federation of nations, 
one of those nations itself being a fede- 
ration, English Canada may not find it 
possible to become a nation unless it is 
able to express itself within the bounda~ 
ries of its own institutions, without the 
pressures of a French presence inhibiting 
the development of English Canadian 
policies and symools, 


Il reste que les conséquences économiques du dualisme de type confé- 
-déral sont difficiles & évaluer. Dans un article intitulé "Yes to 


Associated Statehood", D, Lloyd-Jones écrivait l'année derniére que 


245 = "The Future of English Canada" (1965), Canadian Dimension, 
no de juillet, pp. 12, 25. 
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the problem of economics for a bi-national 
state boils down to this: how can one 
currency be used for two different areas, 
one of which may pursue conservative or 
deflationary policies while the other 
persues expansionary and inflationay ones? 


If the problem is insoluble, then of 
course the case for separatism is complete; 
but one would expect that the financing 
of industrial expansion through greater 
reliance on debt financing, popular ... 
investment corporations, and government 
pension schemes would lessen the attrac- 
tiveness of the traditional debasement of 
the currency. 


It remains obvious that there would be 
minor problems associated with the 
foundation of such novel political unit. 


D'un autre cété, l'auteur opinait qu’il était impossible désormais 
d'éluder la question du dualisme: 

The point we have now reached ... is one 

which Anglo-Canadians because of their 

traditional centralizing sentiments are 

slow to recognize: The Canadian Confe- 

deration is dead. Today if you sympathize 

with French Canada's cause you must sup= 

port associate statehood for Quebec; if 

you oppose it, you must be a separatist. 246 


pas 
Néanmoins, les Etats associés ne sont/le seul systéme dua- 


liste concevable, Certes, ils constituent la forme la plus achevée du 
dualisme politique, mais pas nécessairement la mieux adaptée aux 
circonstances des deux Canadas. Sans l'écarter de la discussion ulté- 
rieure, il convient d'étudier maintenant un autre systéme proposé au 


Québec depuis quelques années. 


——— 


246 = Canadian Dimension, janv.-fév. 1965, p. 14. 
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3° Le statut particulier se présente comme une forme de 
dualisme qui n'est pas inconciliable avec le régime fédéral et qui 
permet de mieux distinguer les problémes ainsi que d'y apporter des 
solutions plus nuancées, Le raisonnement politique qui lui sert de 
fondement peut &tre résumé comme suit: le Québec, seule province ot 
les Canadiens frangais sont en majorité, revendique une autonomie 
telle que les autres provinces ne désirent point s’en prévaloir., Par 
ailleurs, il ne peut ni ne doit imposer A celles-ci un degré d'au- 
tonomie dont elles n’ont que faire; il ne doit méme pas, &4 notre 
avis, s'opposer & ce quielles se centralisent davantage, car la 
centralisation est l'un des plus puissants moyens dont dispose le 
Canada anglais pour se donner une identité propre. Pour réconcilier 
les tendances opposées du Québee et des autres provinces, il convient 
d'assouplir le régime fédéral dans son application A la province 
franeaise et de reconnaftre @ celle-ci une autonomie spéciale, de 
méme qu'un mode de participation spécial au fonctionnement des 


organes centraux de la fédération, 


Le statut particulier constitue une exception au principe 
de i'égalité des Etats-membres d'une fédération. Dans la plupart des 
Etats fédéraux modernes, en effet, la Constitution place tous les 
Etats-membres sur le méme pied, tant a l’égard de leurs compétences 
que de leur participation, en tant qu'Etats-membres, & la vie fédé~ 
rale, C’est ainsi qu’aux Etats-Unis, la Cour supréme a affirmé a 
plusieurs reprises, notamment & propos des compétences des membres 
nouvellement admis dans l'Union, que tous les Etats sont "on an equal 
footing". Dans l’arrét Coyle v. Oklahoma, par exemple, le principe de 


l'égalité a été établi de la maniére suivante: 
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The power is to admit ‘new States into 
this Union’. 'This Union' was and is a 
union of States, equal in power, digni- 
ty and authority, each competent to 
exert that residuum of sovereignty not 
delegated to the United States by the 
Constitution itself. To maintain other- 
wise would be to say that the Union, 
through the power of Congress to admit 
new States, might come to be a union 

of States unequal in power, as inclu- 
ding States whose power were restricted 
only by the Constitution, with others 
whose powers had been further res— 
tricted by an act of ape pita Mba la 
as a condition of admission. 


Par suite de la jurisprudence de la Cour supréme, la doctrine de 
l'égalité juridique des Etats-membres est aujourd'hui acceptée comme 
un truisme par les auteurs aceite On la retrouve également chez 
plusieurs théoriciens du fédéralisme, qui admettent par ailleurs 

qu'il s'agit d'un principe général susceptible de plusieurs aeetionn: 
Il arrive en effet, nous le verrons, que certains Etats-membres d'une 
fédération ne se trouvent pas dans une compléte égalité de statut par 


rapport aux autres, 


247 = (1911), 221 U.S., pp. 559. 567. Voir également Permoli v. 
First Manicipality (1845), 3 How., p. 589; Eneabana Co. v. 
Chicago (1883), 107 U.S., p. 678; U.S. v. Texas (1892), 
143. 0.86214 


248 - Voir The Constitution of the United States of America (U.S. 
Senate, ed, Corwin, Small et Jayson, 1964), p. 787. Noter 
cependant que cette doctrine comporte quelques nuances en ce 
qui concerne le droit de propriété (property rights) des 
Etats: Alabama v. Texas (1954), 347 U.S., pp. 272, 274, 281. 


249 -C. Durand, "L'Etat fédéral en droit positif", dans Berger et 
al,, Le Fédéralisme (1956), p. 183, M.-H. Fabre, "L'Union 
frangaise", dans le m8me recueil, p. 329. 
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La thése du statut constitutionnel particulier pour le Québec 
se rattache 4 la tradition autonomiste et en particulier au rapport de 
la Commission Tremblay. Bien qu'mn'y puisse trouver 1'expression 
"statut particulier", il y est maintes fois fait allusion a la mission 
particuliére du Québec comme foyer national du Canada frangais; en 
outre, les pages qu'elle consacre au probléme de la modification de 
la Constitution, la Commission recommande l'adoption d'un mode 
d'amendement qui respecte "la position spéciale du Québec dans la 

250 

fédération canadienne." Sans doute les commissaires eussent=-ils pré- 
féré que toutes les provinces obtinssent les mémes droits que le 
Québec, notamment en matitre fiscale, mais il est clair que dans leur 
esprit l'autonomie du Québee ne dépend pas de celle des autres pro= 
vinces; elle se justifie indépendamment de leur attitude et peut 
done 6tre définie en fonction du Québec seul, L'un des anciens membres 
de la Commission déclarait & ce propos l'année derniére: 

Liexigence d'un statut particulier pour le 

Québee se fonde ... sur un fait 4 la fois 

historique et politique, sur le fait que 

le Québec n'est pas une province comme les 

autres ... A une province pas comme les 

autres, il faut un statut pas comme les 

autres, un statut spécial, un statut par= 

Fienl i ér;.. 

J'ajoute qu'il s'agit 1a pour le Québec 
d'un minimum vital... Les circonstances 
sont telles,.. que la politique fédérale 


du traitement commun pour toutes les pro= 
vinces, sous prétexte que le Québec ne 


250 = Rapport, supra note 94, vol. II, p. 149. 
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serait qu'une province comme les 

autres, ne peut aboutir quia 

bloquer 1'élan vital et 4 l‘em- 

pécher de s*acquitter de ses res- 

ponsabilités & 1l'égard de la 

nation canadienne-frangaise, 251 

Le Québec possédegpiis longtemps, d'ailleurs, un statut 
particulier qui lui vient précisément de son caractére comme milieu 
politique fondamental du Canada frangais, Déja en 1774, il avait ob- 
tenu un statut spécial dans 1’Empire par l'Acte de Québec, qui ré- 
tablissait le libre exercice de la religion catholique et le droit 
avid Ce statut spécial fut maintenu dans les faits 4 1'époque de 
l'Union législative et c’est ainsi que le Québec échappa aux dis- 
positions de 1'A.A.N.B. qui favorisaient l'uniformité des lois re- 
latives & la propriété et aux droits civils dans les autres pro- 
vinces; en outre, il est prévu dans la Constitution que les juges 
des tribunaux québecois doivent @tre choisis parmi les membres du 
Barreau de la wrovineé, Toutefois, on doit noter que le Parlement 
fédéral devenait compétent 4 l'égard d'un certain nombre de sujets 
qui relevaient traditionnellement du droit civil, notamment en 
matiére commerciale (faillite, lettres de change), ainsi qu’aé 
l'égard du mariage et du divorce; ces dispositions restreignaient 
le régime spécial défini par l'Acte de Québec et entérinaient cer- 
tains empiétements intervenus sous le régime d’Union. 
251 -R, Arés, s.jo, "Le statut particulier, exigence vitale", 
Le Devoir, 4 mai 1965, p, 5. 

252 - Voir M, Ollivier, supra note 42, p. 17. 
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La volonté de garantir les droits de la minorité britannique 
du Québec est 4 l'origine d'un autre aspect du statut particulier de 
la province, tel que défini en 1867. C'est ainsi que la représentation 

anglophone & 1'Assemblée législative était assurée en "gelant" les 
limites de douze circonscriptions électorales ot il existait a 1'époque 
une forte majorité anglaise, De méme, on pensait protéger cette repré- 
sentation dans le Sénat fédéral et au Conseil législatif provincial 

en fixant d'avance les limites des vingt-quatre circonscriptions du 
Québec, Enfin, la province est la seule ot l'usage des deux langues 
officielles fut consacré par 1'A;A.N.B., tant dans les débats de la 


5 
Législature que devant les tribunaux. 


Les défenseurs d'un statut particulier moderne pour le 

Québec veulent élargir cette notion et y faire entrer un certain 
nombre de compétences qui relévent 4 l'heure actuelle du Parlement 
fédérals ils proposent également de redéfinir les modes de parti= 
cipation du Québec au fonctionnement des organes centraux de la 
Fédération car celle-ci conserverait des pouvoirs importants, Nous 
avons défendu cette thése dans un certain nombre argerite ear nous 
sommes davis qu’une solution de ce type s'impose si l'on veut 
vraiment faire en sorte "que la Gonfédération canadienne se déve= 
loppe d'aprés le principe de l'égalité entre les deux peuples qui 
l'ont fondée," 
254 - A.AN.Bo, art. 22, 72, 83 et 133. Voir M. Oliver, "Confederation 

and Quebec" (1963), Canadian Forum, tome 43, pp. 179, 182. 
255 = "Vers un nouvel équilibre constitutionnel au Canada" (1964), 

dans Crépeau et Macpherson, op. cit. supra note 223, p. 11; 


"Un statut constitutionnel particulier pour le Québec", 
dans Le Devoir, 22, 23 et 24 avril 1964. 
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Le premier ministre du Québec, M. Jean Lesage, a fait allusion 
& quelques reprises 4 la nécessité d'un statut particulier pour le 
Québec. Dans le discours qu’il pronongait le 14 décembre 1965 a Ste-Foy, 
aprés avoir exprimé l’opinion que le Québec "n'est pas une province 
comme les autres" et constitue le "point d’appui" du Canada frangais, 


il ajouta: 


C'est done dire que, de plus en plus, le 
Québec se dirige, par la force des choses, 
vers un statut particulier qui tiendra 
compte A la fois des caractéristiques 
propres de sa population et du réle plus 
étendu que cette population veut confier 
a son gouvernement, 


ooo 
Nous sommes déja en voie, en vertu des 
accommodements / concernant les programmes 
conjoints /... d'instituer pour le Québec 
un embryon de statut particulier, plus 
précisément un régime administratif spé=- 
cial, Cette évolution cependant n’exclurait 
pas une plus grande participation A 
Québecois aux affaires du pays. *° 
Ce statut particulier embryonnaire doit, A notre avis, 6tre déve- 
loppé et consacré par le droit constitutionnel écrit. Certes, l'idée 
méme qu'une province puisse 6tre différente des autres ne manque pas 
de rencontrer de fortes résistances au Canada anglais, comme la 
Commission l'a constaté & plusieurs reprises, mais telle est pourtant 
la condition d'un nouvel équilibre entre les deux nations. Un obser= 
vateur de l'extérieur, le journaliste C, Julien, écrivait récemment 
& ce propos: 


256 = Conférence & la Chambre de Commerce de Ste-Foy, le 14 déc. 1965 


(polyeopié). Voir également J, Lesage, Un Québec fort dans une 
nouvelle Confédération (1965), pp. 34 et ss. 
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les réalistes devront ... reconnattre que 

le Québec posséde de fait une situation par- 

ticulitre méritant d'étre consacrée par un 

atewas perbéculter. grace: 

‘auquel cette province 

pourrait rester membre de plein droit 

d'une fédération rénovée, Le refus d'un 

tel aménagement ne pourrait qu'encourager 

les tendances favorables & 1'indépendance 

totale du Québec, précipiter 1'éclatement 

de la Confédération..., et cet éclatement 

serait la fAcheuse conséquence non pas du 

réve fumeux des séparatistes québecois, 

mais de 1l'incompréhension des anglophones 

qui en porteraient l'entiére responsabi- 

114 6p0e5'7 

Quelle serait 1'étendue du statut particulier québecois? 

Nous n'avons pas l'intention de répondre 4 cette question d'une 
maniére détaillée car notre exposé porte avant tout sur 1'aménagement 
des institutions centrales, mais il convient d'indiquer quelques-uns 
des domaines ot le Québec peut assumer des responsabilités qui re- 


lévent, a l'heure actuelle, du pouvoir fédéral. 


Dans le domaine social, par exemple, le gouvernement qué= 
becois a clairement indiqué, dés 1945, son intention d’instituer un 
systéme d'allocations familialese Plus récemment, & la suite de 
certaines études démographiques et Sackelea: le ministre R. Lévesque 
a invité Ottawa & réviser profondément sa politique familiale, de 
maniére a favoriser les familles de plus de deux enfants et les étu- 
diants de 16 A 18 ans, Sans exiger le transfert immédiat des allo- 


cations au gouvernement provincial, le mémoire soumis par le ministre 


257 = Le Canada, derniére chance de l'Europe (1965), p. 187. 
258 =~ Voir supra,note 158 


259 ~V.g., Rapport du Comité d'étude sur l'’assistance publique 
Québec, 1963), 
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de la Conférence fédérale=-provinciale sur le bien &tre social ajoute 
cependant: 

Si une telle révision du systéme actuel 

ne devait pas obtenir l'assentiment de 

tous, nous nous sentons tenus de deman- 

der que, dans le cas du Québec et de 

ceux qui seraient du méme avis, l'ad- 

ministration des allocations familiales 

soit transférée au pius t6t au gouver- 

nement provincial, 0 
Certes, le rapatriement au Québec des allocations familiales pourrait 
avoir lieu sans modification de la Constitution puisqu'aussi bien la 
législation fédérale dans ce domaine ne repose sur aucune disposition 
constitutionnelle et résulte en fait d'un empiétement sur les compé- 
tences des provinces, réalisé 4 la faveur de la derniére guerre mon- 
diale, Il n'en reste pas moins que le transfert au Québec des allo- 
cations familiales et des autres investissements sociaux permettrait 


de régulariser la situation et faciliterait l'adoption d'amendements 


constitutionnels applicables aux autres provinces. 


Il existe un sujet relié au domaine social qui devrait 

également, selon plusieurs auteurs, faire retour au Québec, sinon 4 
; _ 261 ay ee 
toutes les provinces: le mariage, Le Parlement fédéral s'est d'ailleurs 
peu prévalu de sa compétence, si ce n’est pour dissoudre un grand 
nombre de mariages par le truchement de lois d'ordre privé. 
260 = Mémoire soumis 4 la Conférence sur le pien-étre social par 
l'hon.R. Lévesque. 


261 = Voir M. Faribault et R. Fowler, Dix pour un (1965), p. 89. 
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Dans le domaine de l'immigration, la compétence concurrente 
prévue 4 l'article 95 de 1'A.A.N.B., telle qu'elle a été exercée par 
le gouvernement fédéral, a été l'un des grands facteurs du déséquilibre 
qui régne aujourd'hui entre les deux peuples qui ont posé les fonde- 
ments de la Confédération. La situation se trouve fort bien résumée 
dans une publication du gouvernement fédéral datée de 1958: "les 
derniers obstacles a une colonisation plus poussée n'ont été finale= 
ment levés qu'aprés l'expulsion des Acadiens en 1755, la er dé- 
finitive de Louisbourg en 1758 et la chute de Québec en ae Si 
l'on veut vraiment favoriser un renouveau francais au Canada, il 
conviendra de s'assurer en premier lieu que la politique fédérale 
n'aboutisse pas, aprés avoir contribué 4 faire disparaftre le pro- 
bléme frangais de la plupart des provinces, & l'affaiblissement de 
la majorité frangaise du Québec, ne serait-ce que dans la région 
métropolitaine de Montréal. Les seuls moyens efficaces de régler ce 
probléme serait de transférer 4 1'Etat provincial la compétence en 
matitre d'immigration ou d‘instituer une participation directe du 
Québec A la définition de la politique d'immigration canadienne et 
l'administration par le gouvernement provincial de l'immigration 


destinée 4 son propre territoire. 


En avril 1965, le gouvernement du Québec souleva offi- 
ciellement la question du partage des compétences 4 l'égard des 
accords internationaux. Le ministre de 1'Education, M. P. Gérin- 


Lajoie déclara devant le corps consulaire de Montréal que le Québec 


262 = L'évolution de 1'immigration au Canada, brochure tirée de 


l'Annuaire du Canada 1957-1958, p. 4 (Ministére de la 
Citoyenneté et de l'Immigration, Ottawa). 
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n'avait "nulle envie d'abandonner au gouvernement fédéral le pouvoir 
d'appliquer les conventions dont les objets sont de compétence pro- 
vinciale;" pourquoi, ajouta-t-il, 1'Etat qui met un accord a exécution 
serait-il incapable de le signer ME Il est fort peu probable 
que les autres provinces canadiennes donnent leur appui a de tels 
principes, bien qu'elles aient signé, nous le verrons, quelques ac- 
cords avec divers Etats de 1'Union américaine ou méme, dans un cas, 
avec un Etat européen, C'est sans doute en pensant 4 ces difficultés 
que M, Gérin=-Lajoie fit une seconde déclaration sur les traités, 
quelques jours plus tard, ot l'on trouve, clairement énoncée, l'idée 
du statut particulier: 


Il se peut que plusieurs provinces cana=- 
diennes préférent laisser l'Etat fédéral 
signer des accords qui relévent de leur 
juridiction, quitte & collaborer, sans 
discussion, & la mise en oeuvre de ces 
accords. 


Le Québec, cependant, ne peut qu'assu= 
mer la position particuliére que lui im- 
pose sa vocation d'’instrument collectif 
des Canadiens francais, Il entend négocier 
lui-m8me directement avec les autres pays 
les accords qu'il sera appelé 4 appliquer 


ooo 


Le Québec, en effet, n'est pas une 
simple province parmi d'autres, et les 
Québecois entendent bien se comporter 
comme un 1 t a j 264 

peuple maitre de son destin. 


263 = Allocution du 12 avril 1965: Le Devoir, 14 et 15 avril 1965. 


264 = Allocution du 22 avril 1965, prononcée devant une délégation 
d'universitaires belges, frangais et suisses, au Parlement 
de Québec (polycopid. 
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Ces paroles font ressortir un aspect important du statut particulier: 
le Québec ne s'oppose naturellement pas & ce que les autres provinces 
jouissent des compétences qu'il réclame pour lui-méme, mais si elles 
choisissent de s'en remettre entiérement au pouvoir central, il n'a- 
bandonnera pas pour autant ses positions. Le statut particulier se 

présente alors comme un moyen de réconcilier les deux tendances con= 


tradictoires du fédéralisme, la centralisation et la décentralisation, 


Par ailleurs, si l'on ne peut nier l'utilité pour les ju- 
ristes et politologues canadiens de faire appel au droit étranger 
et aux institutions comparées pour la définition du statut particulier 
du Québec, il n'en reste pas moins que les problémes de 1'équilibre 
entre les deux nations canadiennes ne se présentent nulle part ailleurs 
de la méme fagon, ni avec la méme acuité, Certes, personne ne peut 
nier la gravité de la crise que traverse 4 l'heure actuelle cet autre 
Etat binational qu'est la Belgique, par exemple; cependant, ni les 
Flamands ni les Wallons ne sont menacés dans leur identité culturelle, 
tandis qu'au Canada le probléme de la coexistence se double d'une 
interrogation beaucoup plus grave devant l'avenir: il s'agit de la 
survivance du Canada frangais comme nation=-culture distincte et, d'une 
maniére peut<etre aussi pressante, de la survivance de la culture 


anglo=canadienne. 


Mais le Québec peut difficilement lier son sort d'une 
maniére trop étroite 4 celui du Canada anglais. C'est pourquoi le 
statut particulier du Québec, de méme que les garanties auxquelles 
aspirent les minorités frangaises des autres provinces, doivent étre 


définis avant tout en fonction de la situation du Canada frangais 
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et des obstacles qu'il rencontre dans la Constitution actuelle. On 
devra peut-étre envisager la possibilité de donner au Québec un statut 
comme n'en a jamais possédé aucun Etat-membre d'une fédération. De 
méme qu'en 1867, les constituants ont innové en créant un Etat fédé- 
ratif plus centralisé que tous ceux qui existaient 4 l'époque, de 
méme aujourd'hui doit-on étre prét & innover dans le sens contraire, 
du moins en ce qui concerne le Québec. Outre les ajustements consti- 
tutionnels mentionnés plus haut, il faudra sans doute songer a 
quelques-unes des modifications suivantes: transfert 4 la Législature 
québecoise de la compétence résiduelle; abolition du droit d'annu- 
lation (désaveu) des lois provinciales; suppression du pouvoir fédé- 
ral de déclarer que des travaux exécutés dans le Québec profitent au 
Canada en général et tombent sous la compétence du Parlement; abo- 
lition des appels 4 la Cour supréme en matiére de droit civil et de 
la nomination des juges des cours supérieures par le gouvernement 
fédéral; attribution au Québec de la compétence 4 l'égard de la 
radiodiffusion (sans pour autant exclure l'’existence d'un réseau 
fédéral trans-canadien), & l’égard des p&cheries des eaux intérieures 
et territoriales, & l'égard des sociétés, de l'assurance, des banques 


265 
d'épargne et de la faillite. 


Un dualisme efficace 


Le régime du statut particulier que nous venons de décrire 


constitue une forme atténuée de dualisme, bien qu'il entraine, nous 


265 = Cf. A.A.N.B., art. 90, 91 (préambule et alinéas 10, 12, 16 et 
24), 92 (al. 10), 96, 101, 
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le verrons, un réaménagement partiel des institutions centrales., I1 
n'est pas inconciliable, & notre avis, avec l’existence d'un gouver- 
nement fédéral s'imposant davantage dans les autres provinces. Le 
Québee entretiendrait avec Ottawa des contacts d'autant plus étroits 
que sa participation serait suivie et institutionnalisée, Certes, 
comme l'observe le P* Beetz, le statut particulier est d'une réali- 
sation fort complexe au point de vue de la technique juridique et 
politique; cependant, ajoute~il, il ne s'agit pas d'une difficulté 
insurmontable, "C'est l’opinion publique qui lui fera surtout 
obstacle, non pas tant celle du Québec, pour l'instant, que celle 
265 bis 

des autres provinces," 

Il existe en effet une élite anglo-canadienne trés favo= 
rable & la dualité culturelle, dont elle s’accommode fort bien et 
se félicite méme, qui refuse néanmoins d’admettre qu'une telle dua- 
lité puisse entratner le moindre dualisme politique, Leur thése 
peut se ramener & une simple proposition: 4 l'Age de 1'énergie 
nuciéaire et de l'économie keynésienne, on aa admettre la dualité 
des cultures, mais non le dualisme du ea Pourtant, la véri- 
table solution consiste justement Aa définir un dualisme institu- 


tionnel qui soit efficace et qui tienne compte de toute la réalité, 


bis 
265 = J. Beetz, supra note 223, p. 138. 


266 = Le PY W. Morton a exprimé ce point de vue d'une maniére lapi- 
daire dans "The Dualism of Culture and the Federalism of 
Power" (1964), dans l'ouvrage cité plus haut, a la note Al, 
p. 132: "Such a goal [a plural society in which the French 
and the English would be canadien tout court/ can be reached 
only by the duality of culture but never by the duality of 
power," 
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c'est-a-dire, en premier lieu, des conséquences politiques iné- 
vitables de la dualité culturelle que l'histoire a enracinée dans 
deux parties distinctes du pays et, en second lieu, de certains ob- 
jectifs et problémes qui demeurent communs aux deux nations, aux 
cing régions et aux dix provinces. Pour emprunter une métaphore de 
G. Bergeron, disons que 14 ot le divorce constituerait un risque 
trop grave, la séparation de corps serait un moindre mal qui per= 
mettrait peut-@tre d!éviter le pire; "il est m&me des séparations 
de corps qui préludent & des harmonies dissymétriques qu'on n’avait 
pas cru Serie Le Canada anglais n'a guére intérét & s'opposer 
au dualisme dans la plupart des domaines que nous avons mentionnés 
plus haut; de son c6té, le Québec n’a pas davantage intérét 4 re- 
vendiquer un dualisme strict dans certains domaines qui sont liés 


de prés & 1 économie, 


Quel que soit le régime constitutionnel (ou "matrimonial" ) 
adopté, en effet, la coopération s'imposera en ce qui concerne la 
croissance et la planification économiques, ainsi que la politique de 
stabilisation, Sans doute le Québec voudra-t-il augmenter son pou=- 
voir de décision dans ces domaines comme dans tous les autres, tant 
il est vrai que l'autonomie politique et culturelle ne va pas sans 
autonomie économique, mais l'économie québecoise doit dans une large 
mesure s'insérer dans le contexte canadien et nord-américain. D'un 
autre cdté, le gouvernement fédéral ne saurait prétendre que la 


croissance économique reléve exclusivement de sa compétence puisque 


267 = Op. cit. supra note 41, p. 137. 
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les ressources naturelles, les routes, l'enseignement et une part 
croissante de la fiscalité lui échappent. La situation n'est pas 
différente en ce qui concerne la politique anticyclique car, bien que 
le pouvoir central demeure théoriquement maitre de la monnaie et de 
la politique commerciale, les provinces (et le Québec en particulier) 
ont leurs coudées de plus en plus franches en matiére de fiscalité 


et de dépenses publiques, 


Dans le domaine économique, un dualisme efficace signifie 
done avant tout la collaboration. Le Québec, s'il désire un plus 
grand pouvoir de décision, devra également accepter certaines res- 
ponsabilités par rapport A l'ensemble du pays; s'il faut en croire 
certaines déclarations récentes du premier ministre, M, Lesage, le 
gouvernement québecois semble acquis A cette iade. Tous les problémes 
n’en sont pas pour autant résolus: comment convient~il d'organiser 
cette "coopération"? La simple consultation, si constante soit-elle, 
ne répond point & l'idée que nous nous en faisons. La solution ne 
peut venir que d'un réaménagement des institutions centrales du pays, 


complément nécessaire du statut particulier. 


268 ~ Voir le discours sur le budget provincial, supra note 229, 
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Chapitre VI 


DUALISME ET PARLEMENTARISME 


L'égalité des deux nations et la démocratie 


Comment sera-t~-il possible, demande la Commission dans son 
rapport préliminaire, "de concilier les exigences de 1'égalité cultu- 
relle et celles de la démocratie parlementaire, dans un pays ot les 
représentants des deux cultures sont inégaux en aoubhe Si l'on se 
fait de la "culture" une notion intégrale, l'égalité dont parlent 
les commissaires ne saurait 6tre restreinte aux simples franchises 
linguistiques et scolaires. Il existe un lien entre tous les aspects 
de la vie d'une collectivité. Le pouvoir attractif d'une culture, 
comme l'observait récemment le P* 0, Thttr, dépend dans une large 
mesure de ses prolongements économiques, sociaux et, ajauterions-nous, 


ppt Tk 
politiques. 


Or la démocratie n'est guére favorable aux différences 
trop marquées entre citoyens, qu’elles soient sociales, politiques 
ou culturelles, Il y a longtemps que Tocqueville a montré comment 
les peuples démocratiques regoivent spontanément les idées simples 


et générales et ne s'accommodent guére des "systémes compliqués". 


269 = Rapport préliminaire, p. 16. 


270 = "Opinions québecoises au sujet du passé et de l'avenir de la 
Constitution canadienne", communication présentée 4 la 
Second Annual Conference on Canadian Affairs (U. du Manitoba), 
29 oj anv s519605 po 9. 
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L'idée des pouvoirs secondaires ... est 
naturellement absente de l'’esprit des 
hommes dans les siécles d'égalité ...3 
tandis qu'ils congoivent, pour ainsi 
dire sans y penser, l'idée d'un pouvoir 
unique et central qui méne tous les 
citoyens par lui-méme, 


Aprés l'idée d'un pouvoir unique 

et central, celle qui se présente le 

plus spontanément A l'esprit des hommes, 

dans les siécles d'égalité, est l'idée 

d'une législation uniforme, Comme chacun 

d'eux se voit peu différent de ses voi~ 

sins, il comprend mal pourquoi la régle 

qui est applicable 4 un homme ne le 271 

serait pas également 4 tous les autres. 
Aussi n'est=-il pas simple d'accorder, au sein d'un méme Etat, l'téga- 
lité de deux nations distinctes avec la régle de la majorité, qui 
s'impose si naturellement 4 l'esprit de la collectivité la plus 
nombreuse, Au Canada, la question est d'autant plus complexe que la 
collectivité minoritaire est concentrée dans le Québec et tend par le 
fait méme A se structurer politiquement; si elle était dispersée uni- 
formément 4 travers le pays, comme on l'a fait observer & la Commission 
lors de son passage A Calgary, le "propléme" ne serait pas le manner 
Comment concilier les aspirations d'un Québec plus autonome et l'exis- 


tence d'institutions parlementaires fédérales dans lesquelles les 


Canadiehs anglophones possédent une large majorité? 


Pour échapper & une majorité démocratique qu'il sent plus 


ou moins hostile & son existence méme, le Canada frangais, s'il ne 


271 = A. de Tocqueville, De la démocratie en Amérique (éd. U.G. d'E., 
1963), p. 356. 


272 - Rapport préliminaire, p, 91. 
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peut obtenir une certaine égalité au centre, s'identifiera de plus en 
plus avec le Québec, Cette tendance est d'ailleurs amorcée depuis long- 
temps, nous l’avons vu dans la premiére partie du présent travail, et 
doit sans doute &tre considérée comme irréversible; il reste & savoir 
jusqu'ot les Québecois estimeront nécessaire de la pousser., A notre 
avis, ils tendront 4 se fier aux institutions plutét qu'a de vagues 
compromis dictés par les circonstances, dont ils connaissent par 
expérience la valeur, L'égalité des deux nations devra donc &tre 
institutionnalisée d'une maniére ou d'une autre au niveau des organes 


fédéraux, si l'on tient & maintenir l'entité politique canadienne, 


D'un autre c6té, on ne saurait s'’attendre 4 ce que les 
Canadiens frangais abandonnent les positions acquises dans le Québec, 
ni méme & ce qu'ils renoncent & les améliorer, l'expérience et la 
prudence ne leur permettant pas d'agir autrement. Peuvent-ils alors 
réclamer une égalité absolue dans les institutions centrales dans 
le moment méme of ils s'en dégagent? C'est & la lumiére de ces 
considérations préliminaires que nous allons étudier les conséquences 


du dualisme pour les institutions parlementaires. 


Etats associés et parlementarisme 


Le systéme des Etats associés avec législature unicamérale, 
tel que nous l'avons exposé plus haut, entrafnerait deux divisions ou 
partages majeurs des députés, dont il faudrait tenir compte au moment 
du vote parlementaire: le partage en fonction des partis (nous pré= 
sumons que ceux-ci continueraient d’exister), qui permettrait d'éta- 


blir la majorité générale, et la division du vote en fonction des deux 
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Etats associés, laquelle déterminerait la double majorité requise pour 
l’adoption des lois ou des résolutions, Comme un méme député pourrait 
difficilement voter de deux maniéres différentes, l'une selon la 
discipline de parti et l'autre selon l'appartenance nationale, une 

loi controversée ferait tt ou tard surgir la nécessité d'opter pour 
le parti ou pour la nation. Nous ne croyons pas que le systéme parle- 
mentaire de type britannique puisse s'accommoder de telles contra- 


dictions internes; les whips y perdraient certes leur latin. 


La logique des Etats associés voudrait sans doute plutét 
deux assemblées, comme c'était le cas pour les Délégations de 
1l'Autriche=Hongrie, qui ne siégeaient pas dans la méme capitale, Les 
partis se reconstitueraient sans doute au sein de chaque assemblée, 
mais les votes séparés permettraient de tenir compte de la dimension 
nationale, L'expérience de 1'Union de 1840 a montré qu'il est trés 
difficile d’utiliser la double majorité au sein d'une seule et unique 
assemblée, Si le systéme des deux assemblées était adopté, la Légis- 
lature du Québec pourrait peut-étre constituer l'une de celles-ci: 
elle deviendrait de la sorte, pour certaines fins déterminées dans 


la Constitution, un organe confédéral, 


Une autre solution, toujours dans la perspective des Etats 
associés, serait de constituer un parlement unicaméral ou bicaméral 
dans lequel la représentation serait paritaire, mais sans la nécessité 
de recueillir une double majorité, exception faite de certains cas, 
comme les amendements 4 la constitution. La division selon les partis 
constituerait alors le critére normal du vote, mais les deux ethnies 


ne manqueraient pas de s'opposer & l'occasion. 
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Dans l'ensemble, ces diverses possibilités ne nous paraissent 
guére compatibles avec le systéme parlementaire, lequel repose sur une 
étroite collaboration entre la Chambre et l'Exécutif et sur le bi- 
patience Dans la mesure ot le gouvernement doit pouvoir s'appuyer sur 
une majorité stable et sur la loyauté des députés envers le parti, les 
scissions internes menacent le systéme lui-méme; 4 plus forte raison 
ne pourrait=-il résister 4 des "clivages" trop nombreux de l'opinion, 
Les Etats associés ne pourraient guére fonctionner qu'aé l'intérieur 
du systéme présidentiel, dont nous reparlerons plus loin; méme alors, 
il faudrait sans doute leur préférer une association ou union d'ordre 
purement administratif, sans législature commune, mais avec des 
rapports de coopération trés étroits entre les gouvernements, Avant 
d'en venir 14, cependant, il nous paraft plus opportun d'étudier la 
possibilité de concilier le statut particulier avec le systéme par- 


lementaire, 


Statut particulier et parlementarisme 


Si l'on veut & la fois maintenir le régime fédéral et 
concrétiser l'égalité des deux nations dans les organes centraux du 
pays, il convient de limiter le plus possible l'usage de la double 
majorité et de la réserver au sujet qui touche du plus prés aux droits 
et intéréts fondamentaux des deux collectivités en présence: les 


amendements constitutionnels. Pour un certain nombre d'autres questions, 


273 = A. Mathiot, Le régime politique britannique (1955), pp. 80, 
129 et ss, 
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économiques et financitres par exemple, divers mécanismes de conci- 
liation et d'ajustement devraient &tre mis au point et institutionna- 
lisés, mais en utilisant toutes les ressources du fédéralisme décen- 
tralisé plutdt que les techniques rigides du dualisme strict. Un tel 
systéme permet de distinguer les catégories de problémes et d'apporter 
& chacune une solution nuancée et précise; il présente également 
l'avantage de concilier le statut particulier que réclame le Québec 

et le systéme parlementaire, auquel demeurent attachées les autres 


provinces, 


En restreignant de la sorte l'usage de la double majorité 
au sujet le plus important et le plus susceptible d'opposer les deux 
nations l'une 4 l'autre, il est possible de localiser le dualisme 
dans l'une des Chambres fédérales (le Sénat, par exemple) et de l‘tin- 


tégrer avec un minimum de perturbation dans le systéme parlementaire. 


Nous nous proposons d'étudier les conséquences du prin- 
Gipe de l'égalité des deux peuples sur chacune des deux chambres du 
Parlement central. En effet, il est fort probable que les Communes 
doivent s'adapter 4 la situation créée par le statut particulier du 
Québee sur le plan législatif, méme en l’absence de toute révision 
constitutionnelle, Quant 4 la Chambre haute, elle devrait &tre re- 
maniée, a notre avis, de fagon qu'elle puisse remplir les fonctions 


de protection et de conciliation devenues indispensables 4 la survie 


du fédéralisme binational, 
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1° La Chambre des communes, La représentation dans cette 
chambre du Parlement devrait, A notre avis, demeurer proportionnelle, 
pour deux raisons principales. En premier lieu, nous ne croyons pas 
qu'il soit possible de persuader la population anglo-canadienne 
d'abandonner complétement la rep. by pop., conquise en 1867, pour 
adopter le dualisme intégral; d'ailleurs, méme du point de vue 
canadien=frangais un tel dualisme ferait sans cesse surgir des em- 
barras inextriquables, En second lieu, l'obtention par le Québec 
d'un véritable statut particulier ferait disparaitre plusieurs 
inconvénients que présente l'application du principe majoritaire 


pour les Canadiens frangais, au niveau fédéral. 


Toutefois, s'il régle certains problémes, le statut par- 
ticulier en crée d'autres pour le bon fonctionnement des Communes, 
Dans la mesure ot certaines compétences actuellement dévolues aux 
institutions fédérales seront exercées ou administrées par le Québec, 
les députés québecois ne devront-ils pas renoncer &4 voter les lois 
intéressant avant tout les neuf autres provinces? A ce sujet, le 
député P.-E, Trudeau a exprimé l'avis que le Québec "déciderait pour 
les autres provinces, mais celles=-ci ne le feraient pas pour le 


27 
Québec, Aa cause de son statut BOS OK 


Cette difficulté est réelle, mais il ne faut pas en 
exagérer la portée. Il existe déja de nombreuses situations ot les 
députés d'une province votent des lois et des subsides qui n‘in- 


téressent qu'une autre province ou région du Canada. Les députés 


274 - Le Devoir, 11 déc, 1965 
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des prairies n'ont jamais cru qu'ils devaient s'abstenir de voter les 
lois sur les pécheries et deux des provinces maritimes estiment sans 
doute qu'ils ont le droit de voter des subsides pour soutenir le blé 
de 1'Quest; les dépenses engagées dans une région peuvent en effet 
avoir des répereussions sur le montant des impSts percgus dans l'en- 


semble du pays. 


Il pourrait néanmoins se présenter des cas ot un projet 
de loi intéresse toutes les provinces sauf le cuébec, parce que 
celui-ci posséde une législation particuliére dans le domaine 4 
l'étude, Supposons, par exemple, que le Québec soit la seule pro- 
vinee & légiférer sur les banques d'épargne, alors que les autres 
provinces s'en remettent & la compétence exclusive du Parlement 
fédéral, telle que prévue au 16° alinéa de l'art. 91; supposons 
qu'il en soit de méme & l'égard des Indiess> Quelle sera la 
position des députés du Québec aux Communes lorsque des projets de 
loi portant sur ces sujets seront soumis & leur considération? La 
Constitution ou le réglement de la Chambre devraient-ils prévoir 
leur abstention obligatoire? Bien que cette solution ne puisse 
logiquement étre exclue, nous sommes d'avis qu'elle n'est ni 
inévitable, ni souhaitable et qu'il existe d'autres moyens de faire 
en sorte que les députés québecois n'exercent pas une influence 
indue sur la législation lorsque celle-ci ne s'applique pas au 
Québec, 


275 - Ces exemples sont tirés de Faribault et Fowler, op. cit. 
supra note 261, pp. 88, 153. 
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Tout d’abord, on ne peut nier que toutes les lois votées par 
le Parlement central conserveraient une grande importance pour le 
Québec, méme si certaines ne s'y appliquent point, car la Législature 
québecoise serait sans doute influencée par la législation fédérale 
et, dans bien des cas, n'aurait aucun intérét 4 voter ou maintenir 
des lois différentes pour la simple satisfaction d'étre différente; 
l'intérét des députés fédéraux québecois demeure done certain, En 
second lieu, bon nombre de lois fédérales continueraient de s'ap= 
pliquer au Québec et il importerait que les députés québecois 
demeurent associés a l'ensemble de la législation fédérale, Enfin, 
parmi tous les inconvénients que comportent les "systémes compliqués", 
il convient de choisir les moindres: le droit de vote des députés 
québecois est sans doute préférable, du point de vue canadien-anglais, 
& la double majorité, qui constitue pour le Québec la seule autre 


solution possible, 


En outre, le Parlement canadien a fait l'expérience, au 
temps de l'Union, d'un systéme qui rendit de trés grands services 
lorsqu'il fut nécessaire d'éviter que les députés Bas-Canadiens 
n'aient une trop grande influence sur la législation haut=-canadienne, 
et vice Bil Les comités spéciaux, en effet, furent composés ex 
eclusivement ou en grande majorité de députés représentant l'une des 
deux sections du Canada de l'époque et cette pratique fonctionna 
beaucoup mieux que la double majorité. Constitués aprés la seconde 


lecture des projets de lois, ces comités permirent de restreindre le 


débat aux principaux intéressés, du moins en ce qui concernait les 


276 ~ Voir ci-dessus le chap. Ier, p. 15. 
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détails de chaque bill. Il était coutumier de voter ensuite les lois, 
en troisiéme lecture, avec un minimum de discussion, Cette méthode 

pourrait derechef &tre utile, tout en ne privant pas complétement les 
députés québecois de leur droit de participer au débat; a l'heure ot 
il est question de revaloriser le Parlement en faisant appel de plus 
en plus aux comités permanents et spéciaux, elle s'inscrirait tout 

naturellement dans une réforme de la procédure des Communes et faci- 


literait la conciliation du statut particulier avec la rep. by pop. 


2° Le Sénat, Tournons-nous maintenant vers cette insti- 
tution dont le Pf H.A. Smith écrivait, en 1923, qu'elle constitue 
"what is probably the weakest feature in the Canadian aedateeneiea.* 
Si l'on compare le Sénat canadien aux chambres hautes des autres 
fédérations, on constate que rares sont les institutions qui aient 
été aussi complétement détournées du réle initial qui leur avait été 


attribué par les constituants. 


A la Conférence de Québec, en 1864, les délégués des 
colonies britanniques passérent six jours sur quatorze, dit-on, a 
chercher un terrain d'entente sur la question de la répartition des 
sieges du futur "Conseil législatif" (c'est ainsi qu'on appelait la 
Chambre haute & cette époque). Dans le Bas-Canada et les colonies 
du littoral atlantique, on craignait l'influence du Haut-Canada au 
sein de la Chambre basse, ot la représentation proportionnelle allait 


lui donner une prépondérance marquée. A l'instar des Etats-membres 


————— ac) 


277 = Federalism in North America (1923), p. 79. 
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de 1'Union américaine, les nouvelles provinces voulurent se pro- 
téger en se faisant représenter au sein d'une chambre haute. En effet, 
depuis que la Convention de Philadelphie confia au Sénat américain 

la t&che de défendre les intéréts des Etats, les chambres hautes, dont 
le réle historique avait surtout consisté & mettre un frein aux in- 
cartades des assemblées populaires, ont trouvé une nouvelle raison 
d'étre, En 1848, lorsque Patasdontée la constitution fédérative de 

la Suisse, les constituants s'étaient ralliés au m&me systéme, en 
sorte que le bicaméralisme était devenu un trait caractéristique 


des fédérations dont pouvaient s'inspirer les Péres de la Confédération. 


Au cours des débats de 1865 4 1'Assemblée canadienne, le 
réle de la Chambre haute comme protectrice des intéréts régionaux 


et provinciaux (sectional interests) fut mentionné 4 plusieurs re- 
278 
prises, tant au Conseil législatif qu'a 1’Assemblée, ot John A. 


Macdonald déclara: 


Afin de protéger les intéréts locaux 
de chaque province, nous avons jugé 
nécessaire de donner aux trois grandes 
divisions de 1'Amérique Britannique du 
Nord une représentation égale dans la 
Chambre haute, car chacune de ces di- 
visions aura des intéréts différents. 
D'un cété, c'est le Haut-Canada ..., 
éloigné de la mer et renfermant la 
population la plus considérable, qui 
aura des intéréts agricoles surtout 

& sauvegarder; de l'autre, c'est le 
Bas-Canada, dont les intéréts sont 
différents et qui veut surtout conser- 
ver intactes ses institutions et ses 
lois contre un pouvoir plus fort, os 
considérable eu plus nombreux ... 7/9 
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278 - Débats sur la Confédération, pp. 22, 287. 


279 = Idem, p. 85, 
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Cependant, la Chambre haute devait avant tout, dans l'esprit de 
Macdonald, remplir le réle d‘une chambre des lords, c'est~a-dire 
280 
"modérer et contréler" la législation. Les constituants de 1864 
voulurent en somme s’inspirer A la fois du Sénat américain et de la 
Chambre haute britannique, dont les fonctions sont essentiellement 
différentes: le premier représente les Etats et la seconde, une 
classe sociale, Peut-étre l'aspect "sénat" l'efit-il emporté si, 
comme le prescrivaient les Résolutions de Québec et de Londres. 
pour les premiers sénateurs, le gouvernement fédéral avait conti- 
nué a nommer les membres de la Chambre "sur la présentation des 
281 

gouvernements locaux" ou si ces derniers les avaient nommés direc- 

282 
tement eux-mémes, Toutefois, certains Péres de la Confédération 
craignirent apparamment de s'embarrasser d'une Chambre qui efit pu 
défendre efficacement les intéréts des provinces. La critique in-= 
cisive de C, Dunkin, au cours des débats de 1865, fait admirable- 
ment bien ressortir les contradictions du systéme: 

A mesure que des siéges deviendront 

vacants, comment seront-ils remplis? 

~ Par le gouvernement général, sans 

tenir compte des législatures ou de 

toute autre influence locale, - et 

c'est ce que je trouve le plus fort! 

Et voila ce qu'on appelle le carac- 

tere fédéral de notre nouveau sys- 

téme... Consultera-t-on les électeurs 

de quelque maniére? Mon Dieu non! La 

Chambre haute serait ainsi un corps 
280 "ie Ibid, 
281 = Résolution no 14, dans Ollivier, op. cit. surpa note 42 , p. Al. 


282 = Résolution no 15, dans idem, p. 52. 
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fédéral, elle aurait un contréle sur 
le gouvernement général, et on ne veut 
pas de cela} 


eo 


On ne prétendra pas, j'espére..., 
que ce conseil législatif / le futur 
Sénat / constitué sur des bases si 
différentes du Sénat des Etats-Unis, 
coe @xercera un contréle fédéral dans 
le systéme proposé. 


C'était pourtant ce que prétendaient Macdonald, Cartier, Galt et 
plusieurs autres constituants au cours du débat de 1865, sans 
qu'il soit possible de déterminer ot finissait la sincérité et ot 
commengait le stratagéme, Un livre récent consacré au Sénat porte, 
sans trop s'en rendre compte, semble-t-il, un jugement sévére sur 
la conduite de certains hommes politiques de l'époque. On peut 

en effet y lire les passages suivants: 


The assertion of the federal function 
of the Senate at the time of Confe= 
deration ... was rather a well=-calcu- 
lated political device used as a 
constitutional tranquillizer to 
palliate the sectional fears of the 
weaker partners of federalism from the 
numerical majorities of the House of 
Commons. In order that such fears 
might not endanger the ultimate out= 
come of the bargain, the value of the 
Senate as a reliable safeguard of 
provincial rights had to be stressed... 


Thus, the stratagem to present the 
Senate as a bastion of provincial rights 
appears to have succeeded in dispelling 
the original fears of those who felt 
themselves to be in a numerically dis- 
advantageous position. 


283 - A.A.N.B., art. 24 et 25. 
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There must have been awareness that 
the role of the Senate ... was not to 
be that of a prime political force, 
yet allusions continued to be made to 
it as though it were... It seems clear 
that the theme of the Senate as a 
bulwark of provincial rights was es- 
sentially a rhetorical device, a psy- 
chological rather than a political 
remedy. 283bis 
Quoi qu'il en soit, 1'A.A.N.B. réserva la nomination des 
sénateurs au bon plaisir de la Reine, c'est-a-dire du gouvernement 
284 
central, et Macdonald eut grand soin de ne nommer & la Chambre haute 
que des partisans tory; en vingt ans, il ne dérogea & cette pratique 
qu'a deux reprises, Laurier, pour contre~balancer l'influence conser- 
vatrice, se crut & son tour obligé de n'appeler que des libéraux. 


C'est ainsi que se forgent les traditions: il y fut trés peu dérogé 


par la suite. 


Le réle de la Chambre haute s'est profondément ressenti 
de ces procédés, d'autant qu'une fois installés 4 leur poste, les 
sénateurs y demeurent leur vie durant, L'expérience d'un siécle 
montre que le Sénat ne s'est pas considéré lui=-méme comme le pro= 
tecteur des provinces, sauf en de rares occasions, comme en 1926, 
alors qu'il invoqua la compétence provinciale en matiére de pro- 
priété et droits civils pour refuser son assentiment & la Loi sur 
les pensions de vieillesse, Pour ce qui est du Québec, en par- 
ticulier, la Chambre n'a jamais joué ce rdle essentiel, méme dans 

bis 
283 - F.A. Kunz, The Modern Senate of Canada, 1925-1963 (1965), 
pp. 317-19. 


284 - Débats sur la Confédération, p. 499. 
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les moments les plus critiques des rapports entre les deux Canadas, 
notamment au cours des deux crises de la conscription. Certes, les 
sénateurs québecois votérent contre le gouvernement, mais il n'y fut 


guere prété attention, tant l’importance de l'institution était 


2 28 2 
considérée comme mineuss> En outre, au cours des querelles consti- 


tutionnelles et fiscales de 1936 et de l'aprés-guerre, la Chambre 
n’a pas tenu compte de la position clairement exprimée des provinces 
anglophones ou de celle du Québec (nous pensons aux lois sur les 


allocations familiales et sur le Conseil des Arts, dont la validité 


285bis 
fut pourtant mise en doute par quelques aenncacys)- Le PT R.A. 


Mackay, dans son livre sur le Sénat, publié pour la premiére fois 
en 1926 et qui demeure le classique sur la question, en vient 4 la 
conclusion suivante: 


This, it is suggested, is likely to be 
the case in any issue between the pro= 
vinces, or a province, and the Dominion. 
Senators, after all, owe nothing to their 
respective provincial governments or to 

a provincial electorate, They are 
appointed by a federal Prime Minister; 

in so far as they act as members of a 
party, they are members of a federal 
party. Long service at Ottawa, which many 
senators have, makes them nationally- 286 
minded rather than provincially-minded. 


Nous en concluons, pour notre part, que le Sénat est peu apte, dans 


son état actuel, 4 défendre les droits ou & représenter les intér&ts 


—O 


SO 


ryStm p. 115. 
bis 
285 -F.A. Kunz, op. cit, supra note 283bis, p. 324. 


286 - Idem, p. 121. Voir également S.A. de Smith, The New Common~ 
wealth and its Constitutions (1964), p. 122, 
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fondamentaux des provinces; ce ne fut jamais qu'une Chambre des 

lords au petit pied et l'on peut affirmer que cet aspect de l'ordre 
constitutionnel canadien n'a rien de commun avec le fédéralisme. Nous 
verrons plus loin que cette situation n'est peut-8tre pas étrangére 


4% la crise actuelle des institutions. 


D'aucuns estiment que le Sénat ne joue plus aucun réle 
véritable et certains députés en réclament l'abolition pure et simple. 
Toutefois, la suppression de la seconde Chambre équivaudrait a une 
renonciation définitive au bicaméralisme, donc au fédéralisme, Aussi 
vaut=-il mieux chercher la solution dans la transformation de son 


réle et la réforme de sa structure. 


Depuis deux générations, on s'ingénie, au Canada anglais, 
a revaloriser le Sénat. En 1926, le P* Mackay proposa un certain 
nombre de remédes: ne pouvait-on pas imposer une limite d'Age, par 
exemple? Le gouvernement présenta te 1952 un projet de loi ence 
sens, lequel fut retiré par la ie Divers auteurs ont proposé 
également des solutions plus radicales, partant plus difficiles a 
faire accepter. Par exemple: désignation des membres de la Chambre 
haute limitée & des périodes restreintes, allant de six A dix ans; 
nomination d'hommes politiques représentant l'opposition dans chaque 
province, comme cela avait été prévu pour les premiers sénateurs dans 
les Résolutions de Québec et de Londres; nomination de personnes 


appartenant aux associations professionnelles, aux syndicats et aux 


287 = Débats du Sénat, 1951, pp. 58, 512 et passim. 
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groupes culturels, comme cela est courant dans quelques pays. Certes, 
ce sont 14 des suggestions trés aptes A insuffler une vie nouvelle 

au Sénat, mais elles ne feraient pas pour autant de cette chambre le 
représentant des provinces et encore moins des deux groupes nationaux 


qui ont posé les fondements du pays. 


Pour que la Chambre haute puisse remplir un réle utile et 
conforme aux conditions et besoins du Canada, il importe qu'elle 
devienne représentative des groupes d'intéréts qui s'affrontent au 
sein de la Fédération et qui ne trouvent & l'heure actuelle, aucune 
institution permanente ot ils puissent, en tant que tels, se ren~ 
contrer, dialoguer et composer. Or, ces intéréts sont de deux ordres, 
régionaux et culturels., Les régions s'opposent surtout sur le plan 
économique, bien que le Québec constitue en outre une entité cultu- 
relle distincte; quant aux cultures, elles s'étendent théoriquement 
d'un océan & l'autre. Un nouveau Sénat pourrait représenter les 
intérets régionaux ou les intéréts culturels et dans les deux cas, 
la nomination des sénateurs ne devrait plus relever du gouvernement 
central. Il convient d'étudier chacune de ces propositions séparément 


car les modalités et les conséquences n'en sont pas les mémes. 


a) L’idée d'un Sénat représentatif des diverses régions 
canadiennes est déjA ancienne puisque tel était l'un des réles que 
pensérent lui attribuer les constituants de 1864. Rappelons qu'en 
1951 quelques sénateurs opinérent qu'il était opportun de confier 


aux gouvernements provinciaux la nomination d'un quart, ou d'un 
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tiers, des membres de la shits Le P? Mackay approuve le principe 
d'une telle réforme, mais craint qu'une trop grande proportion de 
représentants provinciaux ne nuise au fonctionnement du régime parle- 
mentaire; un Sénat trop dynamique aurait tendance, selon lui, A 
imiter les communes et voudrait sans doute contréler les actes et 

28 


9 
les politiques de l'Exécutif, Ces réserves soulévent les questions 


distinctes de la composition et des pouvoirs de la Chambre, 


Pour ce qui est de la composition ou structure d'une 
assemblée des régions, il ne serait point nécessaire de s'éloigner 
d'une division quadripartite identique A celle qui prévalait avant 
l'entrée de Terre-Neuve dans la Fédération (1949), L'Ontario, le 
Québec, l'Ouest et les Provinces maritimes posséderaient donc, comme 
& liheure actuelle, une représentation égale et les siéges seraient 
répartis & l'intérieur de chaque région, selon la population de 
chaque Yeorineel Quant & la province de Terre-Neuve, qui constitue 


exceptionnellement une région distincte, représentée par six séna= 


teurs, elle pourrait étre rattachée aux autres Provinces maritimes, 


Le mode de nomination des membres ainsi que les qualités 
requises varient considérablement dans les fédérations étrangéres, 
Une solution consiste & fixer dans la Constitution fédérale le 


mode de nomination ou d'élection des sénateurs par les provinces, 


2 


288 = Idem, pp. 133, 216. 


289 = Op. cit. supra note 285, pp. 180, 188. 
290 = Cf, A.A.N.B., 1915, 5-6 Geo. V, chap. 45, art. ler. 
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C'est ainsi que la Constitution australienne prévoit, 4 l'instar de 
la Constitution américaine, 1'élection par la population d'un nombre 
égal de sénateurs pour chaque Etat. Toutefois, il s'est révélé a 
l'usage que ce systéme entraine la domination de la Chambre haute par 
les partis politiques nationaux, en sorte que les points de vue et 


. , 292 
les intéréts régionaux ne sont point représentés en pratique. 


En Inde, le Rajya Sabha est élu par les législatures pro=- 
vinciales et territoriales, sauf douze membres qui sont chosis par 
le gouvernement central parmi les citoyens qui se sont distingués dans 
la littérature, les arts ou les Be Apparamment, cette formule 
n'a pas empéché les partis politiques fédéraux de s'emparer de my 
Chambre haute et d'y effacer presque entiérement l'influence PS 
Toutefois, l'élection du Sénat canadien par les législatures est une 
formule qui donnerait peut-étre d'heureux résultats au Canada, en 
particulier s’il était possible d'obtenir que les oppositions pro= 


vinciales soient représentées, 


Il existe également des fédérations ot les membres des 
chambres hautes sont nommés par les Etats-membres. En Suisse, le 
Conseil des Etats compte deux députés par canton, désignés et in- 


ot 
demnisés par ceux=ci suivant le mode qui leur convient. En 


291 = Constitution australienne, art. 7. 

292 = de Smith, op, cit. supra note 286, pp. 122-3. 

293 = Constitution de l'Inde, art. 80. 

294.-W.H. Morris-Jones, Parliament in India, pp. 255 et ss, 


295 ~ Constitution helvétique, art. 80 et $3. 
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République Fédérale Allemande, le Conseil fédéral (Bundesrat) se 
compose de membres des gouvernements des L&nder, qui les désignent et 
les révoquent & volonté, et la représentation de chaque Land varie 
selon la edpemenees Dans le systéme helvétique, les représentants 
des cantons ne regoivent pas d'instructions de leur part, tandis que 
le délégué d'un Land allemand doit s'en tenir 4 son mandat et peut 


: 29 
étre rappelé s'il ne s'y conforme pas. 


Le droit constitutionnel comparé offre donc de multiples 
solutions, qui ne peuvent cependant &tre séparées de leurs origines 
historiques particuliéres. Au Canada, une fois admis le principe que 
les sénateurs doivent représenter les régions et provinces, le mode 
de nomination et les qualités requises pourraient &tre laissés aux 
constitutions provinciales. Toutefois, il conviendrait sans doute 
d'imposer une ou deux régles générales quant A la durée du mandat 
des sénateurs et au renouvellement de la Chambre, de maniére & ob- 
tenir un équilibre entre la nécessité d'une certaine stabilité de 
l'institution et le besoin ot pourrait se trouver une province de 


changer au moins partiellement ses représentants, 


En ce qui concerne 1'étendue des compétences de la Chambre 
haute, on est certes fondé & s'interroger sur les conséquences 
qu'entrainerait pour le systéme parlementaire un Sénat doté de 
296 = Loi fondamentale de la République Fédérale Allemande, art. 51. 

Tout Land dispose d'au moins trois voix. Les L&nder de plus 


de deux millions d'habitants disposent de quatre voix et 
ceux de plus de six millions d'habitants, de cinq voix. 


297 - C. Lassalle, Le fédéralisme dans la Loi fondamentale de la 
R.FoA. (1954), Po 87 7 
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pouvoirs réels, Ne peut-on craindre, par exemple, que cette chambre 
et les communes n'entrent en conflit 4 tout propos? En outre, un 
Sénat qui serait en mesure de provoquer une dissolution du Parlement 
placerait le gouvernement dans la nécessité de se garer de deux cétés 
& la fois et risquerait de provoquer une instabilité chronique. Or, 
la raison d'étre d'une Chambre haute rénovée ne serait pas, dans notre 
esprit, de faire concurrence aux communes, mais de sauvegarder les 
droits des collectivités-membres dans les domaines qui les touchent 
le plus immédiatement, En l'occurrence, la Chambre pourrait se voir 
attribuer des compétences spéciales, dont elle partagerait certaines 
avec les communes, A titre d’exemples, mentionnons l'approbation des 
principaux accords internationaux conclus par le gouvernement fédé= 
ral, les décisions concernant la guerre et la paix, la défense des 
droits linguistiques et scolaires des minorités, le réseau fédéral 
de radiodiffusion, l'approbation des nominations de juges fédéraux 
et dtenvoyés diplomatiques, 1'élection des membres de la Cour cons= 
298 
titutionnelle et les modifications & la Constitution (sous réserve 
de l'approbation de l’organe constituant), Dans ces domaines précis, 
la Chambre haute serait en mesure de tenir le gouvernement en échec, 
mais elle ne pourrait le forcer 4 faire face a des élections; 
l'Exécutif ne serait responsable que devant les communes, comme c'est 
299 


le cas & l'heure actuelle, En revanche, le Sénat ne pourrait &tre 


dissous par le gouvernement, 


— 


298 = Voir le chap. VIII ci-dessous. 


299 - Nous sommes d’accord sur ce point avec T. Lloyd, "A Bi- 
National Second Chamber" (1964), Canadian Forum, tome 44, 
po 69, 
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Le systéme que nous venons de décrire comporte quelques 
difficultés qui méritent d'étre commentées. C'est ainsi que la 
sélection des sénateurs par les gouvernements provinciaux entratnerait 
une dépendance assez étroite des premiers envers les seconds: méme 
si les représentants n'étaient pas liés par des instructions précises, 
il leur faudrait constamment tenir compte de la politique suivie par 
les gouvernements provinciaux, tout comme le Sénat actuel subit né- 
cessairement l'influence du gouvernement fédéral. Cette objection 
n'est guére décisive, cependant, car la situation actuelle souléve 
des difficultés non moins considérables causées par l'affrontement 
direct des Exécutifs fédéral et provinciaux, L'une des graves lacunes 
du régime actuel est liabsence d'un forum ott les provinces (et le 
Québec en particulier) puissent faire entendre leur voix d'une maniére 
permanente au sein méme des organes centraux, La solution proposée 
n'est pas exempte de difficultés, mais, de tous les inconvénients 
qu'entraine la coexistence de deux nations dans un méme Etat, il 


faut savoir choisir les moindres, 


La structure du Sénat décrite plus haut souléve un second 
probléme, La Chambre étant composée diune majorité d'Anglo-Canadiens 
(grosso_ modo, les trois quarts), le Québec risquerait de se trouver 
souvent en minorité lors des votes. A cela, on peut répondre que la 
position du Québec serait de toute fagon bien plus forte, dans les 
organes centraux, qu'elle ne l'est & l'heure actuelle et lui assu- 
rerait un pouvoir d'inhibition considérable, Néanmoins, le peuple 
majoritaire pourrait encore imposer sa volonté s'il estimait que ses 


intéréts vitaux ou ses conceptions fondamentales étaient en jeu. 


9) eae rebmoze. sel stow ea Avetindet @ab sitiotss weses oomh 
7 a a ed 7 . : 7 = cA 
~soeioieg edotdorrent ssh 2eq #8i0 ano tanLede la ednadat zed 


taq ofvinw supldtie, sf 6b. atgnos tines driskareduncs, Hiesdues a 


P| 
we ¢*ew Regios deus? of amMios trol. guipiontyesg aspen, 2 
‘ = ov - ? 
steltedkdo, ested .feyeht? srerorrevwog Of ootronl tart’ f marie acaoo. 
ef atu eflaydoa norte el emi aanbrsane {OVER p wb tenia 
ot tal IT ‘ad at ss gelducthieeos an am: fo nad] ‘o1798% ‘gab . 
eowt?. xeatoalyerd ve Leenel a Di a sak fpetib 
sonivord eel fe mero? nah worarce’s ‘ve igthoa eats. bb 
‘A 
a ziov qtel efbnetne atrial treaesey (solve viet ae garibgh 
oy ri oe * cvarTinteac eaaseero : irae » SITONeoy 
7 : eid apa 2ne?n 
o pheb aaokinn sveh Bi E 5 ph eafarmas' sp 
ae Tits ‘ae -ooa? 
At ‘ i 4 Py y 1-45. mot r } : er ‘ 19 rhel 
aynocy ee ob (in counel* bees) ol , (av reoD Lore} of y ihe oes) 

o exfoogir 209g 16 207 0V aed o7< ig ia » Paavire 
oat ee as) 7% 1 Abts ; Goce Hoes! aires «af Pe vp " ' ry cod 
~S/E aD Lert 35 of foytoa reijen’ i 6B gee’ 82 ane a one 70 

sig¢aad OL 4 salcunaht clidesbbiuseo ngiticinas'h ate i 220307 


nea ofp Siamtion Cite bonolev ob tanogel eto0r In tad lpo) aa 


wet ae ineieds aelateemalnet tpeifqeonos ren imo uNtty = Oa) 


176) ~ 


Aussi conviendrait=il, si l'on instituait un Sénat représentatif des 
provinces, que certaines questions cruciales, comme les amendements 
constitutionnels et les décisions concernant l'envoi de troupes & 
l'étranger, soient sujettes A la double majorité. L'histoire enseigne 
en effet que dans ces domaines, 1'égalité des deux peuples n'a d'autre 
garantie qu’un égal pouvoir de décision. Ces considérations nous portent 
& penser qu'on devrait également étudier la possibilité d'un autre 


type de Sénat, fondé carrément sur le caractére binational du pays. 


b) Ne peut-on considérer, en effet, la création d'un Sénat 
qui refléte la coexistence des deux nations canadiennes en accordant 
une représentation égale aux anglophones et aux francophones, sans 
égard aux frontiéres provinciales ou régionales? En d'autres termes, 
les siéges seraient répartis 4 travers tout le Canada, solution qui 
permettrait aux minorités frangaises de toutes les provinces et 4 la 


minorité anglophone du Québec d'é&tre représentées A la Chambre haute. 


Les fonctions et pouvoirs d'un tel Sénat pourraient étre 
sensiblement les mémes que ceux de l'assemblée des régions décrite 
plus haut, mais l'accent porterait sans doute davantage, dans la 
pratique, sur les questions culturelles, L'initiative pour la pro- 
position des lois appartiendrait 4 la Chambre, dans les limites de 
sa compétence, mais il faudrait reconnaitre au gouvernement un droit 
de veto, de maniére qu'un équilibre s'établisse entre les deux 
pouvoirs, Le Sénat ne pourrait provoquer la chute de 1'Exécutif et, 


en contrepartie, celui-ci ne pourrait dissoudre la Chambre, 
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La répartition des siéges devrait &tre proportionnelle a la 
population. Toutefois, comme le suggére le P¥ T, Lloyd, le groupe 
francophone devrait comporter au moins un représentant pour chaque 

_ 300 
province, 

Ce second type de Sénat souléve également des difficultés 
qu'il nous faut examiner. En premier lieu, la nature méme de la re= 
présentation exclut la nomination des sénateurs par les gouverne= 
ments provinciaux. Une solution consisterait A les faire élire: il 
faudrait alors établir deux listes sur lesquelles pourraient libre- 
ment s'inscrire les électeurs, soit au moment du recensement décennal, 
soit avant chaque élection, qui aurait lieu en méme temps que celle 
des communes, Cependant, un tel systéme pourrait tomber sous la 
coupe des partis et la Chambre haute risquerait de n'&tre plus alors 
quiune copie des communes, Nous sommes cependant enclin & penser que 
cette objection n'est pas péremptoire. Tout d'abord, la nature méme 
de l'institution inviterait les électeurs 4 écarter les préoccupa- 
tions d'ordre partisan. En second lieu, méme la présence d'éléments 
partisans ne détruirait sans doute pas le réle utile que pourrait 


jouer une telle chambre, ni son aptitude & résoudre les problémes, 


Si l'on craignait que le Sénat soit de toute fagon dominé 
entiérement par les partis et ne représente plus les deux peuples 
que d’une maniére accessoire, il serait possible de concevoir un 
mode d'élection ou de nomination par les divers corps intermédiaires 


de chaque nation (associations culturelles, syndicats, chambres de 


— 


300 = Ibid. 
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commerce, sociétés patriotiques etc.), qui permettrait d'ailleurs 


d'obtenir une représentation plus diversifiée. 


Les deux types de chambres hautes que nous venons de décrire 
différent entre eux non seulement dans leur structure, mais dans leur 
nature méme, Le Sénat représentatif des régions et provinces met en 
relief et protége avant tout leur autonomie, tandis que le Sénat 
binational tend & créer des liens entre les membres de chaque peuple 
par dela les frontiéres provinciales. Le second nous parait done une 
solution théoriquement plus conforme au principe de l'égalité des 
deux peuples, que la Commission considére comme l'idée-force du 
mandat qui lui a été confié, En outre, le Québec, s'il est doté d'un 
véritable statut particulier, aura moins besoin de la Chambre haute 
pour défendre son autonomie; le probléme A résoudre consistera plu- 
t6t A assurer la participation de la province au pouvoir central et 


& protéger les minorités. 


Fédéralisme et régime présidentiel 


Il ressort de l'exposé qui précéde qu'il n'est pas simple 
de concilier les exigences de 1'égalité des deux nations avec le 
régime parlementaire, L'égalité relative que nous avons proposée, qui 
‘est fondée 4 la fois sur un certain dégagement du Québee par rapport 
au pouvoir central et sur une participation plus intime au fonction- 
nement de ce méme pouvoir dans certains domaines précis, entraine 
d'ailleurs des conséquences institutionnelles plus compliquées que ne 
le ferait une égalité purement mathématique. La raison en est que la 


société qu'il s'agit de structurer n'est pas simple non plus et que 
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le régime parlementaire n'est peut-@étre pas celui qui convient le 
mieux aux circonstances politiques, sociales, ethniques, religieuses 


et économiques du pays. 


L'influence des institutions unitaires britanniques, avec 
chambre dominante et fortes organisations partisanes, fut et demeure 
trop prononcée au Canada, Dans le préambule de 1'A.A.N.B., il est 
déclaré que les quatre provinces initiales ont exprimé "le désir de 
se fédérer en un dominion ... régi par une constitution semblable 
en principe 4 celle du Poser Ree Sans doute cet attachement aux 
institutions de la mére-patrie, 4 la monarchie et au parlementarisme, 
témoigne-t—-il d'un besoin profond chez les constituants conservateurs 
de 1864 de se distinguer des Etats-Unis républicains et libéraux. 
Cependant, l'histoire veut que la société canadienne, par sa diver- 
sité, ressemble peu A celle de la Grande-Bretagne. En important les 
institutions d!un Etat homogéne pour y faire entrer cofite que cofite 
une société hétérogéne, les Péres de la Confédération ont mis en 
place un dispositif dont les failles devaient té6t ou tard paraitre 


& la surface, 


Comme le démontre l'auteur américain S.M. Lipset, le 

_systéme du gouvernement responsable impose aux partis britanniques 
une discipline trés rigide qui constitue la rangon de la stabilité. 
De tels partis, s'ils répondent assez bien aux circonstances de la 


Grande~Bretagne, ot le "clivage" socio-économique constitue la seule 


301 = Texte dans Ollivier, op. cit, supra note 42, p. 65. 
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division fondamentale de l'opinion et trouve son expression dans le 
two-part, stem, ne sont guére en mesure d'accommoder de multiples 
clivages, comme les disparités régionales, les différences ethniques, 
les oppositions religieuses, ia Cherchant & exprimer leurs aspira- 
tions ou leurs besoins divergents, les Canadiens ont créé des partis 
provinciaux se souvent opposés au pouvoir fédéral (United Farmers, 
Social Credit, ¢.C.F., Union Nationale), phénoméne d'ailleurs 
conciliable avec l'autonomie; puis, ne trouvant pas dans la structure 
centrale un mécanisme qui leur eft permis de faire valoir leurs re- 
vendications ethniques ou régionales, ils ont fait éclater le cadre 
trop rigide du two-party system, ébranlant 4 la longue la stabilité 
gouvernementale et le parlementarisme, C'est ainsi qu'on a vu appa- 
raittre sur la scéne fédérale des partis qui, malgré tous leurs 
efforts, sont demeurés essentiellement régionaux: Social Credit, 

Bloc populaire, Crédit social, Ainsi, malgré la tendance connue du 
scrutin majoritaire a un seul, tour & favoriser la division de 


l'opinion en deux grands partis, le multipartisme est devenu une 


caractéristique majeure du Canada contemporain. 


Aussi l'idée d'tavoir recours au régime présidentiel 
s'impose=-t-elle A quelques esprits depuis quelques années. Le systéme 
des primaries et l'absence d'une discipline de parti rigide permettent 
en effet aux représentants du peuple américain, par exemple, de 


302 = "Democracy in Alberta" (1954), Canadian Forum, tome 34, pp. 
LYS 7 296 J°223. 


303 ~ Sur ce point, voir Mathiot, op. cit. supra note 273, p. 8&4; 
M. Duverger, Les régimes politiques (1960), p. 82. 
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s'opposer A certaines politiques proposées par leur parti A l‘échelle 
eye ie la non=responsabilité du président devant les Chambres et 
la possibilité du président devant les Chambres et la possibilité de 
constituer un "best-man government", lequel n'a pas 4 se défendre au 
jour le jour devant l'assemblée populaire, présentent également des 
attraits puissants dans une société complexe, Il] n'est jusqu'au 
premier ministre fédéral, M. L.B. Pearson, qui ne soit tenté de 

faire appel 4 certains avantages du régime présidentiel, notamment 


l'indépendance plus grande de 1'Exécutif par rapport au Congrés et 


P 7 304 
l'utilisation systematique des comités parlementaires, 


Si nous sommes d’opinion que les institutions unitaires 
britanniques ne peuvent é&tre transposées telles quelles dans un pays © 
comme le Canada, nous ne sommes par pour autant convaincus que le 
systéme présidentiel constitue la panacée recherchée. Les problémes 
qui ont donné naissance & la Constitution américaine, dont sont 
dérivés la plupart des régimes de type Te Rent ne sont pas 
les mémes que ceux qui préoccupaient les constituants canadiens en 
1865, Le Congrés de Philadelphie avait & concilier les intéréts de 
treize colonies et & remplacer le monarque britannique déchu, 
tandis que les Péres de la Confédération voulurent unir deux peuples 
et six colonies sous l'empire des institutions existantes, Aujourd'hui, 
les problémes demeurent différents: 1'évolution des Etats-Unis fait 
304 = The Prime Minister on the P. Burton satel poste CJOH, Ottawa, 

14 fév. 1966. 


305 = Voir Duverger, op. cit. supra note 303, pp. 94-9. 
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dire 4 certains auteurs que le systéme gouvernemental américain n'est 
plus & la mesure des t&ches nouvelles qui s'imposent au pays, tandis 
que le Canada doit faire face au probléme de la coexistence des deux 
nations, que l'on avait soigneusement ignoré jusqu'éa ces derniers 


temps, 


Appliqué intégralement au Canada, le régime présidentiel 
pourrait soulever autant de problémes qu'il n'en résoudrait. Les 
pouvoirs énormes du président, son “irresponsabilité" devant les 

Chambres, aboutiraient tout aussi bien, selon les hommes et les 
circonstances, & l'éclatement du pays qu'au renforcement de sa 
cohésion, Il n'est que d'imaginer 1'élection par les provinces an- 
glophones d'un président hostile au Québec et s'entourant de 
Canadiens frangais "choisis" ... Il n'est pas sfir non plus que la 
discipline moins exigeante des partis, en régime présidentiel, 
aménerait un retour au bipartisme et a la stabilité gouvernemen- 
tale, ni qu'elle permettrait au Canada frangais d'exercer une plus 
grande influence: en effet, si les députés canadiens-frangais 
pouvaient faire bloc sans égard aux frontiéres des partis, les 


Anglo=-Canadiens pourraient en faire autant. 


306 = Idem, p. 93. 
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A notre avis, il suffirait, pour l'avenir prévisible, de 
corriger le bicaméralisme de fagade qui prévaut au Canada et en y 
instaurant une véritable Chambre haute, sans pour autant supprimer 


307 


les liens étrois qui existent entre l'Exécutif et les communes. 


307 = On pourrait également avancer quelques autres suggestions 
empruntées au régime présidentiel, bien qu'elles ne soient 
pas directement pertinentes 4 notre sujet. Il serait possible, 
par exemple, de favoriser une plus grande stabilité parle- 
mentaire en retirant au premier ministre le pouvoir de dissoudre 
le Parlement 4 discrétion. Le Parlement pourrait de la sorte 
rejeter ou modifier certains projets de loi proposés par le 
ministére sans é&tre menacé d'une élection a bréve échéance. 
Le pouvoir de dissolution appartiendrait au Parlement lui-méme, 
qui pourrait l'exercer par un vote A majorité renforcée, a 
moins d'adopter un systéme d'élections & dates réguliéres. Au 
cours de la session de 1966, cette question a été débattue aux 
communes lors de la présentation des bills 0-57 et C-127. En 
raison de la démission toujours possible du Cabinet et de 
l'impossibilité ot pourrait se trouver le gouverneur général 
de constituer un gouvernement stable, les élections 4 périodes 
fixes ne nous semblent guére compatibles avec le régime par- 
lementaire (on y songe cependant en Inde, quitte 4 prévoir 
quelques exceptions); mais on pourrait reconnattre au Parle- 
ment le droit de demeurer en exercice pendant trois ou quatre 
ans, sauf si le gouvernement était renversé par un vote 
spécial, tel qu'indiqué plus haut. Voir débats, session 1966, 
pp. 447, 1239, 1496. 
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Chapitre VII 


DUALISME ET POUVOIR EXECUTIF 


Evolution historique du_Pouvoir exécutif fédéral 


Le Canada obtint l'autonomie législative bien avant que 
le gouvernement britannique ne consente & se départir de ses pouvoirs 
exécutifs & l'égard des affaires de la colonie. Le Colonial Office 
se refusait en effet A toute réduction des prérogatives du gouverneur 
qui efit entratné une diminution du contréle impérial sur la situation 
interne du pays ou sur ses rapports avec le monde PNY Se Cependant, 
& compter du moment ot Lord Elgin instaura le régime du gouvernement 
responsable, il était inévitable que le gouverneur (ou, aprés 1867, le 
gouverneur général) perde peu & peu de son importance en tant que 
représentant du gouvernement britannique pour faire place 4 1'indé- 


pendance croissante de 1'Exécutif canadien. 


Si le Bas—Canada n'efit point perdu sa Législature en 
1840, 1'évolution du réle du gouverneur aurait peut-étre favorisé 
l'autonomie croissante de l'Exécutif bas-canadien et 1'*évolution du 
statut de la colonie au sein de l'Empire. Toutefois, une telle possi- 
bilité parut contraire aux intéréts britanniques: le gouvernement 
responsable ne pouvait étre accordé qu'é une colonie décidément an- 
glaise, d'ot l'union des deux Canadas, 


308 ~- Voir G. Neuendorff, Studies in the Evolution of Dominion 
Status (1942), p. 268. 
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Lors de la conférence de Québec, en 1864, les délégués des 
colonies voulurent que le nouveau gouverneur général fut doté d'un 
r6éle prépondérant par rapport aux lieutenants-gouverneurs provinciaux: 
ceux-ci devaient &tre nommés et payés par le gouverneur général en 
conseil. En outre, le gouvernement fédéral devait nommer et payer les 
juges des cours supérieures dans les diverses provinces et se voyait 
attribuer tous les pouvoirs nécessaires & l'accomplissement des obli- 
gations des provinces fédérées envers les pays étrangers, par suite 


310 : ‘ 
des traités entre la Grande-Bretagne et ces pays, infin, les bills 


des législatures locales étaient sujets au désaveu du gouverneur gé- 
51F 

néral pendant douze mois aprés leur adoption. Les articles 58, 59, 60, 

90, 96, 100 et 132 de 1°A.A.N.B. consacrérent en 1867 toutes ces 


recommandations des Péres de la Confédération, 


La création des législatures provinciales du Québec et de 
l'Ontario, ainsi que la lutte entre les partisans d'un gouvernement 
central puissant et les défenseurs de l'autonomie des provinces devaient 
cependant mettre en question le principe de la subordination des 
lieutenants~gouverneurs et des gouvernements provinciaux, Dés 1892, 
le Comité judiciaire du Conseil privé décida que "le lieutenant= 
gouverneur ,... est tout autant le représentant de Sa Majesté, pour 
tous les aspects du gouvernement provincial, que le gouverneur géné- 


312 
ral lui=-méme l'est pour les fins du gouvernement du Dominion." 


—_——— 
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Résolutions nos 38 et 39, dans Ollivier, op. cit, supra note 
hay Po 45, 


310 - Idem, art. 30 et 33. 
311 - Idem, art. 51. 


312 - Réf. supra note 66, 
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On avait soutenu, en effet, que 1'A.A.N.B. avait tranché le lien direct 
qui existait auparavant entre la Coyronne et les provinces et avait 


fait du gouvernement fédéral l'unique représentant de Sa Majesté. Au 


@ 


‘nom du Comité, Lord Watson répondit que 


Le but de l'Acte était non pas de 
fusionner les provinces en une seule 
ni de mettre les gouvernements pro- 
vinciaux en état de subordination 

par rapport 4 une autorité centrale, 
mais de eréer un gouvernement fédéral 
dans lequel elles seraient toutes 
représentées et auquel serait confiée 
d'une fagon exclusive 1'administration 
des affaires dans lesquelles elles 
avaient un intérét commun, chaque pro- 
vince conservant son indépendance et 
son autonomie., Ce but fut atteint 

par la répartition, entre le Dominion — 
et les provinces, de tous les pouvoirs 
exécutifs et législatifs..." 313 | 


Si cet arrét ‘mettait fin A une certaine conception étriquée 
du réle des provinces, il n'emp&chait pas pour autant le réle du gou- 
verneur général de croftre aux dépens du gouvernement britannique, 
tandis que les fonctions des lieutenants-gouverneurs et des Exécutifs 
provinciaux demeuraient nécessairement figées par la Constitution. 
Effectivement, les pouvoirs de l'Exécutif central n'ont fait que 
s'étendre & la faveur des conférences impériales et des conflits mon- 
diaux, particuliérement dans le domaine des relations internationales 
et des traités, Plus récemment, comme nous l'avons vu dans la premiére 
partie du présent ouvrage, ce méme Exécutif, avec l'aide d'une 
fonction administrative de plus en plus développée, a tenté d'imposer 
aux gouvernements provinciaux une certaine tutelle, grace & la centra- 
lisation fiscale, aux techniques keynésiennes et aux subventions 


conditionnelles, 


313 = Traduction tirée du Rapport au président du Sénat, supra note 88, 
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Depuis quelques années, les revendications du Québec ont eu 
pour effet de mettre en question les positions acquises par 1'Exécutif 
fédéral, tant 4 l'égard des traités que dans le domaine économique et 
fiscal, Est-il possible de concilier le dualisme constitutionnel 
réclamé par divers milieux québecois avec la conception que l'on se 


fait du pouvoir exécutif fédéral dans les autres provinces et 4 Ottawa? 
Autonomie et treaty-making power 


1° La plupart des attitudes prises par le gouvernement du 
Québec depuis quelques années indiquent clairement qu'il associe 
étroitement l'autonomie législative et l'autonomie exécutive: l'une 
n'est rien sans l'autre. Au début de l'année 1965, le gouvernement 
provincial appliqua ce raisonnement au cas des accords internationaux 
et décida de signer lui-méme avec la France une "Entente entre le 
Québec et la France sur un programme d'échanges et de coopération dans 
314 
le domaine de l'éducation." Ce document, qui fut suivi d'un second 
315 
accord en novembre 1965, constitue la premiére entente officielle 
314 = Cette entente fut signée le 27 février 1965, au nom du gouver- 
nement frangais par MM. C. Fouchet, ministre de 1'Education 
nationale, et J, Basdevant, directeur général des Affaires 
culturelles au Quai d'Orsay. Du c6té québecois, les pleins 
pouvoirs avaient été attribués par décret ministériel 
(no 267, du 16 fév. 1965) & MM. P. Gérin-Lajoie, vice-pré- 
sident du Conseil et ministre de 1'Education, et C. Morin, 
sous-mMinistre des Affaires fédérales-provinciales. 
315 = Accord culturel du 24 nov. 1965 entre la France et le Québec, 
signé par M, F. Leduc, ambassadeur de France au Canada, 


et M, P. Laporte, ministre des Affaires culturelles du 
gouvernement québecois. 
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conclue entre un gouvernement provincial et un Etat étranger et, de 
ce fait, n'a pas manqué de soulever de vifs débats, tant 4 la Chambre 
des Communes que dans la wedeaus Le gouvernement fédéral a profité 
de l'occasion pour rappeler que, selon lui, le Canada ne posséde 
qu'une seule personnalité internationale au sein de la société des 
Etats et que seul, l'Exécutif central a le pouvoir de conclure des 
traités avec l1'étranger. Pour mieux marquer cette assertion, le 
ministére des Affaires extérieures eut un échange de lettres avec 
1'Ambassade de France, dans lequeil il est dit que l'entente ren- 
contre l'assentiment du gouvernement 7 ithe Si le geste de Québec 
constituait un précédent en faveur d'une certaine capacité interna- 


tionale de la province, Ottawa s'empressait done de le contester 


sur le plan des principes. 


Aussi le gouvernement québecois est-il revenu 4 la charge, 
quelques semaines plus tard, par la voix de M. P, Gérin-Lajoie, vice- 
président du Conseil et ministre de 1'Education. Devant le corps 
consulaire de Montréal, le ministre développa la thése de la capacité 
internationale du Québec dans les termes suivants: 


Au moment ot le gouvernement du Québec 
prend conscience de sa responsabilité 
dans la réalisation du destin parti- 
culier de la société québecoise, il 
n'a nulle envie d'abandonner au gouver= 
nement fédéral le pouvoir d'appliquer 
les conventions dont les objets sont 
de compétence provinciale. De plus, il 
se rend bien compte que la situation 
constitutionnelle actuelle comporte 
quelque chose d'absurde, 


316 ~ Débats, session 1965, tome 110, pp. 395-8, 838, 1290. 


317 - Idem, p. 1093. 
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Pourquoi l'Etat qui met un accord a 
exécution serait-il incapable de le 
négocier et de le signer lui-méme? 
Une entente n'est-elle pas conclue 
dans le but essentiel d'&tre appli- 
quée, et n'est-ce pas & ceux qui la 
doivent mettre en oeuvre qu'il re- 
vient d'abord dten préciser les 
termes? 


Il fut un temps ot l'exercice 
exclusif par Ottawa des compétences 
internationales n'était guére pré- 
judiciable aux intéréts des Etats 
fédérés, puisque le.domaine des 
relations internationales était 
assez bien délimité, 
Mais de nos jours, il n'en est 
plus ainsi. Les rapports interéta- 
tigues concernent tous les aspects 
de la vie sociale, C'est pourquoi, 
dans une fédération comme le Canada, 
il est maintenant nécessaire que les 
collectivités membres qui le dé- 
sirent, participent activement et 
personnellement & 1'élaboration des 
conventions internationales qui 
les intéressent directement, 218 
La réplique du gouvernement fédéral fut communiquée & la 
presse le 23 avril 1965 et commentée au Parlement d'Ottawa quelques 
jours plus tard. Le ministre des Affaires extérieures s'y montrait 
disposé A préter la main au Québec ou & toute autre province en 


matiére de traités, a condition qu'ils soient compatibles avec la 


politique générale de 1'Etat central et qu'en outre, il soit fait 


appel au treaty-making power fédéral au moment de la conclusion 
B19 


formelle des accords. De la sorte, les deux théses en présence se 


318 = Allocution, supra note 263. 


319 - Débats, session 1965, pp. 395 et sso 
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trouvent clairement définies, D'une part, toute capacité interna- 
tionale est refusée aux Etats-membres de la Fédération canadienne, 
bien que certaines concessions soient consenties au niveau de la 
pratique. D'autre part, on affirme qu'une fédération comme le Canada 
"posséde au contraire une double personnalité, l'une émanant des 
domaines ou [ 1'Etat_/ fédéral est compétent, l'autre des domaines 
que la Constitution désigne comme nla lai 

Le dualisme proposé par le Québec est applicable en 
principe 4 toutes les provinces: ce sont les deux niveaux de gouver= 
nement et non Ottawa et Québec qui constituent les pédles de la 
dualité, Cette solution est étroitement liée au dilemme auquel fait 
face le Canada depuis l'arrét du Conseil privé, en 1937, dans 
l'affaire des Conventions sur le travail (Labour Conventions wake), 
Les compétences réservées aux provinces, fort nombreuses, ne peuvent 
en effet étre l'objet d'un accord international, & moins que les 
législatures provinciales ne consentent & voter les lois nécessaires 
& la mise en oeuvre de l'accord. Le gouvernement central, seul 
compétent pour conclure les traités, selon l'interprétation qu'il 
donne lui-méme de la Constitution, voit de la sorte ses activités 
restreintes sur le plan international, tandis que les provinces sont 
réduites & défendre leur autonomie d'une maniére essentiellement 


négative, Cette situation, il va sans dire, n'est guére favorable 


320 - Déclaration de M, Gérin=-Lajoie, Le Devoir, ler mai 1965, p. 5. 


321 ~ A.-G. for Canada v. A.-G. for Ontario, / 1937_/ A.C. 326. La 
Cour supréme_n'avait pu en venir 4 une décision majoritaire: 


woit / 1936 / B.C.S. 4736 


i = ; : at rie . . | 
af ob pada re noo ‘thekoe’ pho. o p08 oe aetSD Ol 
shane? of ammo qditeerdb>9 sndiisip oun tTis no thre: orjoe't 46 « 

ay 


seb tuenem? ons’! ,4¢flaanoetq efdiob ent eretsnee ya BB 


a 4 ee 
nestamob aeb oviustl.. dxetSsqnoo sae Larahet \.setaer\ so aale 8 ° 


Ose ae a 
1) -eptontvers emido enmieab noltuttianod st seh 


¥ 
= 


=@ eftsotfars ine Sedaet of tea sagged opp tLeuk el 


~ oo 
teh wel duoc 99 tesonivotg wef aedvos & Sqtoniag 7 


arayioe ab sueevin 
i 


7 
afveh seléq eel taandidenoo lup-cedasp to suattO gon te Jnemea 


rh os eahl dremetiozrta tee fortntog: aAtFao. oe 


* Lesvos imei th 3 
_ 
exnab , Ctl ae ,e@vint Ltoenod ub détie" etvaob. shanst et ony 
- 
ten acotivevno) suodal) i.svBi2 < ‘He BAOSneVn oy Bek oxutetin a 
; : re 2 
2 OaHOs q @rxot ,~Seaclvotqd AVA BePvsreos snnoteqmos. aat 
: : ait 
So cetom 4-,.Lfenoliunregat biooss cu’ ‘dotl ext fe2%s ep 
, : a fa'> e : 
>} ’ Biol A, S60 OV A fi atria S108 S88 Ab.z res ve j vorurelery f 
7 ) 
[iuee2 LPR nso J Peg on Bi» ebrooon' J. ob TVROY s oBin al 6 ol 
-_ 
‘ * —* = « r. P : Ss + re [ - 
‘et oorteystaresvar' tl moOles , Bai Let? @6l foo no gaece (May 
: _ 
B ghton aoa odor Al .ob flow, sobicsaveno. af sném@e Eg l onaob 
7 


é , ‘ = r " 6 ~ > 
jnow seorevore pel oun sibgay , Lamoigumtosn: io ,.s. re got tergeet 


tiene lleksnabee eudinas sob etmonesie sei oronste & eadtobar 


eldgrovel oréity fee's , orld apse ev fe .noiteryta e779. 


ot ft goeel hem tof . tfoved a! efo{ aiaiiges .M eb solttetsl 


oftsdad got. On. h°.v sbans) s0% pe 
eo & ‘tiney ae od ftiave's Ssmé@zayo wed 
akvor sey ~sh VOL? 


ai sane .o.a \ veer } 
soxkadlzolsa notetoal « 


Uh 


- 185 = 


au progrés de la législation domestique et encore moins 4 celui du 


droit international, 


Depuis trente ans que le pays stagne dans cette impasse, 
les auteurs anglo-canadiens donnent libre cours 4 leur espoir que la 
Cour supréme, désormais gardienne de la Constitution, renverse 
l'arrét du Conseil privé et rende enfin 4& 1'Etat fédéral la prédo- 
minance que les constituants du siécle dernier avaient voulu lui 
attribuer, Le haut tribunal n'est pas demeuré entiérement insen~ 
sible & ce courant d'’opinion, sans toutefois aller jusqu'éa modifier 
la jurisprudence établie; c'est ainsi que le juge en chef Kerwin 
laissait entendre, il y a une dizaine d'années, qu'il faudrait peut- 


B22 
étre revoir l'arrét de 1937. Dans une autre affaire, Johanneson v. 


Municipality of West Saint-Paul (1952), plusieurs juges donnaient 
comme raison accessoire de leur décision, le fait que l'aviation 
civile présentait désormais "des dimensions nationales" ou encore 
que l'existence méme de la Convention de Chicago prouvait le 
"caractére national" de son owyet Naturellement, le Québec ne peut 
que s'inquiéter de ces tendances, car l'arrét du Conseil privé 


constitue l'une des garanties les plus importantes de l'autonomie 


provinciale, 


2° D'ailleurs, l'attitude des autres provinces n'est pas 


sans justifier les positions prises par le gouvernement québecois 


322 ~ Francis v. The Queen, [ 1956_/ R.C.S., pp. 618, 621. 


323 ~ / 1952 7 1R.C.S. 303. Voir en particulier l'opinion des 
juges Estey et Locke, p. 308. Quelques passages indiquent 
des tendances semblables chez les juges Kerwin et Rinfret. 
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en matiére de treaty-making power, Si l'on examine attentivement la 
pratique de certaines capitales provinciales, en effet, on constate 
que les besoins nouveaux créés par les rapports de plus en plus 
étroits entre tous les pays ont provoqué depuis quelques années la 
découverte empirique de solutions nouvelles. C'est ainsi que le 
Nouveau-Brunswick a df conclure un certain nombre d'ententes plus 
ou moins officielles avec 1'Etat du Maine pour la construction et 
l'entretien de quatre ponts internationaux situés sur les riviéres 
Ste-Croix et Siieens Cependant, lorsque la province tenta, en 
1951, & l'invitation du Maine, de se joindre officiellement au 
Pacte relatif & la lutte commune contre les incendies de Aoeee 

le gouvernement fédéral s'y opposa et l'accord ne put étre com= 
plété, Bien entendu, la nécessité de la collaboration interna- 
tionale ne s'en fait pas moins sentir: la province et l'Etat 
voisin doivent donc, avec ou sans entente, se préter main-forte 


et organiser l'entratnement du personnel en commun, 


La Nouvelle-Eecosse se montra plus avisée lorsqu'elle 
entreprit, vers 1955, de conclure un accord avec les Pays—Bas 
pour 1'établissement d'immigrants hollandais sur de nouvelles 
terres, S'étant heurté, lui aussi, aux objections des autorités 


fédérales, le gouvernement provincial fit signer le document par 


324 = I1 s'agit des ponts de Momment Brook, Forest City, Ste-Croix 
et Milltown, administrés conjointement par le Nouveau 
Brunswick et le Maine. 


325 ~ Northeastern Interstate Forest Fire Compact, 63 Stat. 271 
(1949), suivi du consentement du Congrés, 66 Stat. 71 
(1952). 
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l'un de ses organismes subsidiaires, le Land Settlement ssi L'accord 
comporte, avant tout, des clauses financitres, d'aprés lesquelles la 
Nouvelle-Ecosse s'engage & préter aux immigrants le montant total 
nécessaire & l'achat d'une ferme, tandis que Ia Haye garantit 1'emprunt 


jusqu'a concurrence du tiers. 


Quant au Manitoba, cette province a conclu un pacte avec 
l'Etat voisin du Minnesota, le 2 février 1962, au sujet d'une route 
destinée & relier deux parties de cet Etat a travers le territoire 


327 
manitobain. Le principe de l'entente a été approuvé par le Congrés 


328 
américain, selon les exigences de la Constitution, mais le consen- 
tement final n'a pas encore été donné, Il convient aussi de souligner 
le fait que cet accord fut apparamment conclu sans aucune inter- 


vention du gouvernement fédéral canadien, lequel n'est m&me pas 


mentionné dans le document, 


Notons qu'en quelques rares occasions, l'Etat fédéral a 
autorisé la conclusion d'un accord international par une province, 
pour un objet précis et sous réserve de son approbation, C'est ainsi 
que le Nouveau-Brunswick a été autorisé, en 1958, par une loi du 
Parlement, & "conclure un accord avec 1'Etat du Maine en vue des 
construction, mise en service et entretien d'un pont sur le chenal 


de Lubec;" il en fut de méme pour l'Ontario, au sujet d'un pont 


——— eu 


326 = Netherlands - Land Settlement Board Agreement, signé en 1956. 
Voir les pamphlets "Land Settlement in Nova Scotia" et 
"Loans to Dutch Farmers", publiés au ministére de l'Agri- 
culture, Halifax, Environ 150 immigrants ont bénéficié de 
cet accord jusqu’ici. 


327 =~ Agreement between H.M. The Queen in Right of the Province of 
Manitoba ... and the State of Manitoba, etc. 


328 ae Art. jer, sect. 105 al, a 
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international sur la riviére Pigesae Par contre, lors des trac- 
tations de 1960 avec les Etats-Unis au sujet de l'utilisation des 
eaux du fleuve Columbia, le gouvernement central prit l'affaire en 
main, la Colombie=Britannique se contentant d'étre représentée au 


sein de 1'équipe des négociateurs par un haut fonctionnaire. 


A son tour, le Québec voulut, en 1963, négocier un ac- 
cord de coopération technique avec le gouvernement frangais. Quelque 
scrupule d'ordre constitutionnel fit que les deux gouvernements pré- 
férérent conclure cette entente par le moyen d'un simple échange de 
lettres entre deux organes subsidiaires: l1'Association pour l'or- 
ganisation des stages en France (A.S.T.E.F.) et le Ministére de la 
jeauedse. Un autre projet, portant celui-la sur l'envoi de stagiaires 
québecois 4 1'Ecole nationale d'administration de Paris (E.N.A.), fut 
l'objet de négociations écrites et entra en vigueur en 1963, sans 
étre entériné par un accord formel. Cependant, le gouvernement fédé- 
ral réclama le droit d'intervenir dans l'affaire et d'en modifier 
les termes au besoin, Sans doute cet incident contribua-t-il 4 sou= 
lever toute la question de la compétence de conclusion des traités au 
Canada? De toute fagon, le gouvernement québecois décida de conclure 
désormais ses ententes directement avec la capitale étrangére. Il en 
résulta l'accord du 27 février 1965 entre Paris et Québec commenté 


plus haut. 


329 = Lois du Canada, 7 Elis, II, chap. 23 et 7-8 Elis. II, chap. 51.. 


330 = Echange de lettres du 3 janv. et 4 fév. 1964 (non publié). Le 
programme de coopération technique comprend des échanges 
d'ingénieurs et de techniciens. 
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Il ressort de tous ces faits que la situation constitution- 
nelle est loin d'&tre claire, au Canada, en matiére de treaty-making 
power. S'il est exact que l'évolution générale, depuis une quarantaine 
d'années, a favorisé l'Exécutif central dans ce domaine, il est non 
moins vrai que les précédents qui s'accumulent depuis une dizaine 
d'années sont plus favorables aux provinces et accentuent le besoin 


de solutions nouvelles, 


D'un autre cété, il n'est pas sir que toutes les pro- 
vinces partagent les opinions du gouvernement québecois. Certaines 
d'entre elles, comme 1'Alberta, s'intéressent trés peu 4a la question 
et répugneraient & toute reconnaissance d'une compétence interna- 
tionale, méme limitée, & l'avantage des eee oe Par ailleurs, les 
précédents exposés plus haut montrent que plusieurs autres, tout en 
évitant les déclarations de principe, ne s'opposeraient pas A un 
certain partage du treaty=making power dans la peinee. Faudrait-il 
s'étonner, toutefois, si la grande majorité des provinces anglo= 
phones hésitait a poser la question au niveau des principes, comme 
le veut le Québee et, en définitive, se rangeait & l'avis du gou- 
vernement central? Il importe de rappeler que le Québec a des 
motifs propres de préserver et d'élargir son autonomie, comme le 
déclarait M. Gérin-Lajoie dans son allocution d'avril 1965 au sujet 
des accords culturels signés par le Québec, déja citée au chapitre V. 
331 - Voir l'opinion exprimée par G.W. Acorn, conseiller juridique 
du gouvernement albertain, dans l1'Annuaire canadien de Droit 
international, tome 2, p. 274 (1964). 

332 = Voir également les réponses de la Colombie-Britannique et de 
l'Ontario au questionnaire qui leur avait été envoyé par le 
ministére des Affaires extérieures au sujet des accords 


signés par les provinces en 1963, Annuaire, supra note 331, 
pp. 272 et ss. 
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Si, comme il est probable, les provinces anglophones re- 
fusent pour elles~mémes le degré d'autonomie revendiquée par le Québec, 
il faudra faire appel a une forme de statut particulier dans le do- 
maine des compétences internationales comme dans celui des compétences 
internes. Un tel statut a existé autrefois dans 1l'impire fédéral 
allemand au profit de la Baviére et du Wurtemberg et il en existe des 
exemples encore aujourd'hui, du moins dans les faits: ainsi les 
Lander du sud de 1'Allemagne et de la Rhénanie utilisent le jus trac- 
tatuum qui leur est conféré par la Constitution fédérale, tandis que 
les autres Etats-membres n'en ont pas ressenti le tries 

3° Toutefois, tant que le Québec demeure membre d'un Etat 
fédéral ou confédéral, les accords qu'il signe peuvent soulever des 
difficultés de deux ordres: en premier lieu, ces accords sont-ils 
conformes & la Constitution (i.e. A la répartition des compétences) 
et, en second lieu, sont-ils compatibles avec la politique générale 
de l'kxécutif fédéral sur le plan diplomatique? En réponse 4 la 
premiére question, il convient que le Québec accepte un contréle de 
la légalité des accords qu'il conclut, mais cet examen ne devrait 
en aucune fagon &tre confié au gouvernement fédéral, comme c'est le 
cas en Allemagne par exemple, mais plutét aux tribunaux, comme c'est 
le cas pour les lois. Nous reprendrons d’ailleurs cette question 


au chapitre VIII. 


333 = Sur l'ensemble de la question, voir J.-Y. Morin, "La conclu- 
sion d'accords internationaux par les provinces canadiennes 
% la lumitre du droit comparé" (1965), Annuaire, supra note 
331, tome 3, p. 127. 
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Pour ce qui est de la seconde question, le Québec a déja 
clairement défini son attitude: "il n'est plus admissible, déclarait 
M. Gérin-Lajoie devant le corps consulaire de Montréal, que 1'Etat 
fédéral puisse exercer une sorte de surveillance et de contréle 
d'opportunité sur les relations internationales du bisheese Néan= 
moins, le gouvernement fédéral a tenu & signer un accord culturel 
avec la France, le 17 novembre 1965, accompagné d'un échange de 
lettres dans lequel il est stipulé que les échanges culturels 
pourront faire l'objet d'ententes conclues avec les provinces, soit 
en se référant a l'accord fédéral avec Paris, soit en obtenant l'as- 
sentiment du gouvernement d'Ottawa, Le but véritable du traité 
Paris-Ottawa est de faire sentir & tous les intéressés que le Québec 
ne peut signer d’ententes internationales dans les domaines qui re- 
lévent de sa compétence, qu'avec l'autorisation d'Ottawa. Dans la 
perspective du statut particulier que le Québec réclame officiel 
lement & l'égard des accords internationaux, cette attitude rigide 
du pouvoir central risque de provoquer un affrontement &@ l'occasion 


de chaque accord signé par le Québec, 


Aussi serait~-il préférable d'adopter une procédure trés 
souple de consultation, sans droit de contréle de la part du gouver- 
nement fédéral. Cette obligation de consultation réciproque pourrait 
étre plus stricte pour certains types de traités que pour d'autres. 
Jusqu'ici, les accords passés par le Québee n'ont eu pour objet que 


la coopération technique et les échanges de chercheurs, de professeurs 


334 = Allocution, supra note 263, 
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et d'étudiants; sans doute le contréle que prétendit exercer Ottawa 
avait davantage pour but de sauver un principe que d'assurer la compa- 
tibilité de la politique culturelle québecoise avec la diplomatie 
fédérale, Cependant, il suffit d'imaginer la multiplication d'accords 
entre le Québec et les pays étrangers dans le domaine des richesses 
naturelles ou en matiére commerciale ou fiscale pour se rendre compte 
de la nécessité d'une consultation permanente entre 1'Exécutif 
québecois et l'Exécutif central, Le probléme du treaty-making power, 
qui en est un d'autonomie, souléve donc également la question des 
relations entre les deux exécutifs et celle des structures destinées 
& assurer la coordination de leurs efforts et initiatives. C'est vers 
ces questions plus générales que nous nous tournons maintenant, a 


propos des compétences d'ordre économique. 


L'institutionnalisation des rapports fédéraux-provinciaux 


1° A plusieurs reprises dans le présent rapport, nous avons 
exprimé l'opinion que la coopération s'impose entre Ottawa et Québec 
dans le domaine socio~économique, quel que soit par ailleurs le régime 
constitutionnel en vigueur; il est probable qu'elle demeurerait né- 
cessaire m@éme dans l'hypothése de 1l'indépendance politique du Québec. 
Sinousnosatenons au statut particulier, le développement économique 
et la stabilisation des cycles font appel & des techniques gouverne= 
mentales et administratives spéciales et constituent une catégorie 
de problémes qui échappe aux solutions constitutionnelles simples. 
Si le Québec s'est tant objecté & la centralisation depuis les années 
1930, c'est avant tout parce qu'elle signifiait une planification 


strictement fédérale, particuliérement en temps de guerre, sans 
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mécanisme de coordination qui efit permis 4& la province de faire valoir 
ses intéréts et parce qu'elle entrafnerait un accaparement direct ou 
indirect des compétences provinciales, Aujourd'hui, le principe de la 
coopération est accepté par le pouvoir central et le Québee mais il 

ne recoit pas la méme interprétation de la part des deux niveaux de 


gouvernement, 


Le probléme, nous l'avons signalé plus haut, est complexe: 
en premier lieu, quelle sera 1'étendue de la coopération; en second 
lieu, quels seront les mécanismes institutionnels qui rendront cette 
coopération possible; enfin, les normes et les mécanismes de la co- 
opération pourront=ils &tre les mémes pour le Québee et les autres 
provinces? Derriére ces questions s'en profile une autre, plus géné- 
rale, & laquelle il a été fait allusion dans la premiére partie de 
ce rapport: est-il nécessaire, pour mettre en oeuvre certains ensei- 
gnements de Keynes, d'avoir recours 4 la centralisation des décisions 


économiques entre les mains d'un seul organe gouvernemental? 


La croissance rapide de l'économie est un objectif que l'on 
trouve dans toutes les régions du Canada et au Québec en particulier, 
Depuis 1960, le gouvernement gquébecois a mis sur pied des organismes 
tels la Société générale de financement et Sidbec, dont le réle est 
de favoriser l'expansion de l'industrie, Si la création de ces so- 
ciétés n'a pas rencontré d'obstacles constitutionnels, leurs ac- 
tivités et leur succés dépendent néanmoins dans une large mesure des 
politiques monétaire et commerciale du gouvernement central, ainsi que 
des projets des autres provinces, Par exemple, les droits d'entrée 


imposés par Ottawa sur divers types d'acier peuvent avoir des consé- 


Z 


: ; ; - -_ o- 
” Snemetaqspow ay disuer aes 
= re ef , hui*brwetes ‘en! shaieuar 


a 


‘°C tin godin ei te Lastoos slowog af tap Siquosn feo-n 
ob xetevia menh ooh dcaq al sh solide taneesdrl ome al amit 1 ding 


NSP eareve 


4 
J « - c 
“Ay > Lerns ° pe ‘i ‘ Cry BT re nf . 1 j 3 ‘ asidece yf 
e r 
pie) fy 7% ‘ Bi vf ert T ~~ 7] i f ul °n sry 
areas wi ti yo bias | ron a: test 
ff f 4 , | =, F ; at ' 
a 
Bn" : t ia) ts Ee ede 
w f i - eS: ' 
_« 
} it . i 
=z $ (< o : r mt] 
P + ‘ 
2) ; ti 
J , * i 
- . ; 
= iOGé 
ih - 
J + ’ 
a } 
o F: : in 1 
mn 2 Ps 
fang ; 
2 7 arr rl» Ott i] . 
nite ten * 2 : LOWtitoD g¢ sent “ roo + F. i "y 
; «(Bp kt Sees Se ae, a : : 
6e%s SS neler Be wHOxS TB a a 


> ‘eno Ooh tieve Gneyneg ston! asaw wrevilh ‘nla avallo isy ee 


=-194 « 


quences importantes pour l'avenir de Sidbec; de méme, la création 
d'entreprises rivales dans les provinces voisines pourrait neutraliser 
les efforts de planification entrepris par le Québec et entratner un 
immense gaspillage d'énergies et de ressources. En fin de compte, 
ltexpansion économique d'un pays comme le Canada, avec ses régions 

qui ont chacune leur vie propre, doit étre considérée dans un 

contexte trés vaste et suppose la coordination généralisée des plans 
entre les régions et provinces ainsi qu'entre celles-ci et le pouvoir 
central. Pour le Québec, en tout cas, autonomie et coordination sont 
deux termes complémentaires dans le domaine du développemmt écono= 


mique, 


Il n'en va pas autrement de la politique anti-cyclique. 
L'augmentation des dépenses publiques des provinces et des munici- 
palités, depuis quelques années, particulitrement dans la construction, 
rend bien aléatoires les tentatives de relancement de 1'économie par 
le seul gouvernement fédéral, en cas de sous emploi. Le passage de 
l'économie de guerre & l'économie de paix et le fait que les pro- 
vinces soient responsables des domaines qui occasionnent les dépenses 
& croissance rapide, tandis que le pouvoir central est chargé des 

335 
secteurs ott les dépenses n'augmentent que lentement, ont eu pour 
conséquence, en effet, le passage des dépenses fédérales de 37.7% du 


produit national brut en 1944 & 7.4% en 1962, tandis que la part des 


provinces et municipalités augmentait au cours de la méme période, 


335 ~ Voir 0. Thitr, dans Conjoncture économique canadienne, tome ler 
no 11, pp. 22-6 (mai 1964). 
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de 4,34 & 11.7%, et ne cesse de croftre, C'est dire qu'aucune politique 
de travaux publics (en tant qu'instrument de stabilisation) n'est con- 


cevable sans la coopération des deux niveaux de gouvernement, 


Que dire des autres instruments de la politique conjone- 
turelle? La dette publique des provinces a augmenté dix fois plus 
que celle d'Ottawa depuis la guerre et les impdts, nous l'avons vu, 
sont passés dans une mesure croissante du gouvernement fédéral aux 
pouvoirs provinciaux, Peut-on compter que toutes les provinces soient 
dociles & l'enseignement de Keynes et adoptent un comportement uni- 
forme en cas de conjoncture défavorable? Comme l'a montré P. Harvey, 
les administrations locales, comme les gouvernements centraux, 
d'ailleurs, adoptent souvent des politiques qui risquent d'accentuer 
les tendances & la déflation ou & l'inflation, selon le os A 
l'heure actuelle, de telles attitudes paraissent d'autant plus pro- 
bables au niveau local que les retards accumulés dans certaines ré- 
gions & l'égard de l'infrastructure économique et sociale, rendent 
urgents de vastes travaux et de larges investissements publics. Le 
résultat d'une politique exclusivement fédérale en matiére de dette 
publique demeure done fort incertain. Il est nécessaire que les gou- 
| vernenents coordonnent leurs efforts et cela paraft d'autant plus 
souhaitable que la multiplication des émissions peut aboutir 4 la 
saturation compléte du marché, Quant & la politique fiscale, comme 
mécanisme de redistribution des revenus, elle pourrait perdre une 


partie de son efficacité en tant qu'instrument anti-cyclique si les 


ED 


336 = "Keynes et le probléme de la centralisation des pouvoirs! 
(1955), dans F.-A. Angers, Essai_sur_la centralisation (1960), 
Pp. 2796 
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provinces en venaient 4 adopter des politiques trop divergentes, par 
exemple en matiére de sécurité sociale. Ici, encore, la coordination 


s'impose, solution qui n'exclut pas des priorités différentes. 


La décentralisation du processus de décision paratt beau- 
coup plus difficile & l'égard de la politique monétaire, tant sur 
le plan théorique que sur le plan pratique. On congoit mal, en effet, 
un taux d'intérét qui varierait selon les régions d'un méme pays et, 
d'autre part, les décisions dans ce domaine doivent 6tre prises ra- 
pidement pour répondre aux fluctuations de la conjoncture. Cependant, 
certaines provinces (et le Québec en particulier) vont devenir de 
plus en plus intéressées & 1'évolution de la politique monétaire, 
dans la mesure ot celle-ci peut favoriser ou restreindre leur 
binhinantos Il est & prévoir que la consultation et la coordination 


devront s'étendre également & cet aspect crucial de la politique 


économique, 


2° Gomment organiser cette coopération de maniére que les 
politiques de croissance économique répondent aux besoins de toutes 
les régions et que l'action anti-cyclique demeure possible? Comment 
faire en sorte que les priorités variées des provinces n’entrent pas 
en conflit les unes avec les autres? Les mécanismes créés jusqu'ici, 
conférences fédérales-provinciales, comités fédéraux-provinciaux, 
comités consultatifs mixtes, sont nombreux mais ne forment pas un 


ensemble cohérent. En outre, ces mécanismes, nés pour la plupart au 


337 = Voir J. Parizeau, "Prospects for Economic Policy in a Federal 
Canada" (1964), dans Crépeau et Macpherson, op. cit. supra 
note 223, p. 56. 
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hasard de l'empirisme, ne sont point permanents, sauf le Comité 
(consultatif) sur les Affaires Snckonintoe et fiscales, eréé en 1955 
& la suite d'une conférence des premiers ministres. Il n'existe en 
somme aucun organisme qui ait le pouvoir de déterminer les priorités 
pour l'ensemble du pays, par exemple entre l'enseignement et la 
défense, entre la rénovation urbaine et la recherche atomique: chaque 
gouvernement prend ses propres décisions et s'efforce de les imposer 
aux autres, Ce jeu était autrefois réservé au pouvoir central, mais 
les gouvernements provjnciaux en ont appris les régles et sont main-= 
tenant passés Ne eee la matiére. 

A l'heure actuelle, il est clair que l'on doit songer a 
eréer de nouveaux mécanismes et de nouvelles structures de colla- 
boration dans l'ensemble du domaine socio-économique, en tenant 
compte de la situation spéciale du Québec. Ces structures, qui de- 
vraient 8&tre établies par la Constitution, afin de n'étre 4 la merci 
d’aucun gouvernement, pourraient comporter plusieurs niveaux, allant 


des conférences générales aux institutions spécialisées. 


Au niveau supérieur se situeraient les conférences fédé- 
rales=provinciales, tenues & intervalle fixe et doublées d'un bureau 
intergouvernemental, Ces institutions se verraient confier la t&che 
de préparer et de prendre les décisions majeures & l'égard de la 
planification socio-économique, particuliérement en ce qui concerne 
les priorités générales dans l'investissement ainsi que le taux des 
impdts et la Petter alah globale des revenus entre le pouvoir fédéral 


et les provinces. 
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La structure des conférences et du bureau intergouverne- 
mental devrait &tre trés souple, de fagon que certaines provinces 
puissent sten remettre davantage au gouvernement fédéral en matiére 
de planification, de perception des impSts, etc. Par ailleurs, le 
Québec pourrait &tre associé au systéme d'une maniére spéciale, de 
fagon que ses priorités, méme d'ordre général, puissent @étre diffé- 
rentes de celles de l'ensemble, tout en veillant 4 éviter les diver- 
gences trop considérables., On peut m&me concevoir que le pouvoir 
central posséde éventuellement un droit de veto sur les plans soumis 
par les neuf provinces anglophones, mais non 4 l'égard des projets 
québecois. De méme, le Québec pourrait percevoir lui-méme la tota- 
lité des impéts nécessaires & son développement, tout en acceptant 
une obligation de consultation permanente dans ce domaine. Les 
mécanismes actuels comportent déja quelques éléments du systéme 
proposé mais il reste & eréer les institutions et A définir les 


régles de leur fonctionnement. 


Il serait indispensable, dans la perspective du statut 
particulier, de créer un bureau intergouvernemental spécial pour 
l'administration des rapports Ottawa-Québec, de manitre que le 
dialogue soit constant et détaillé entre les deux Exécutifs. Une 
telle structure permettrait également, par le choix judicieux des 


cadres, d'entretenir le dialogue en langue francaise. 


Au second niveau se trouveraient les commissions ou 
comités permanents chargés des divers secteurs de la planification 
économique et du développement social. L'initiative des plans et 


projets d'investissement appartiendrait aux provinces, mais les 
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négociations nécessaires 4 leur harmonisation auraient lieu au sein 
de ces organismes composés de hauts fonctionnaires relevant des deux 
niveaux de gouvernement. Ainsi, il serait possible de décentraliser 
les décisions relatives & l'investissement dans la production et de 
les concilier les unes avec les autres par un processus de parti- 
cipation des provinces dans les comités centraux, De méme, en matiére 
de développement social, les décisions relatives & la sécurité sociale 
et & la création du capital social pourraient @étre harmonisées au 
sein des commissions permanentes, systéme qui offrirait une plus 
grande souplesse que le mécanisme actuel des programmes conjoints, 


dont le gouvernement fédéral posséde l'initiative et le contréle. 


Il conviendrait que le mécanisme des commissions permanentes 
fat agencé de fagon que certaines provinces puissent se grouper pour 
les fins de la planification ou s'en remettre au gouvernement fédéral 
en ce qui concerne le choix des objectifs prioritaires, dans le cas 
ot elles ne posséderaient pas les cadres nécessaires, par exemple. La 
méthode des programmes conjoints pourrait done subsister dans certains 
cas ou méme étre généralisée, si telle était la volonté de la grande 
majorité des provinces anglophones. Cependant, les institutions doivent 
étre assez souples pour que le Québec y trouve sa place tout en con- 
servant son statut particulier. Il importe que le gouvernement québe- 
cois soit associé A toutes les étapes de la planification pancana- 
dienne et participe & la plupart des décisions générales, car il est 
dans l'intérét de tous et du Québec lui-méme qu'il en soit ainsi, mais 
il est non moins important qu'il puisse s'abstenir & l'occasion de 


certains votes et ne soit point 1ié par des priorités qui ne cadrent 
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pas avec les siennes. Sans doute l'obligation de consultation réci- 
proque et les négociations permanentes réduiraient-elles de tels 


désaccords au petit nombre, 


3° Il existe deux instruments de la politique économique 
qui méritent une attention spéciale: la monnaie et le contr6éle du 
commerce extérieur, Il existe déj& dans ces deux domaines, en effet, 
des institutions bien définies et hiérarchisées qui relévent exclu- 
sivement du pouvoir central, par exemple la Banque du Canada et la 
Commission du tarif; en outre c'est l'Exécutif fédéral qui, a 
l'heure actuelle, négocie et conclut les accords commerciaux avec 
liétranger. Est-il possible d'insérer dans ces institutions des 


mécanismes de collaboration entre le centre et les régions? 


Selon la Loi sur la Banque du Canada, cet organisme est 
géré par un Conseil d'administration composé de quinze membres, dont 
font partie le gouverneur, le sous~gouverneur et, sans droit de 
vote, le sous-ministre des ration Ce Conseil, auquel la loi donne 
le pouvoir de déterminer les taux minima auxquels la Banque est préte 
& escompter des effets ou & consentir des avances, délégue ses fonc- 
tions a un Comité de direction composé du gouverneur, du sous 
gouverneur, d'un administrateur et du sous-ministre des Finances, 
lequel n'a pas le droit de Boe Le Gouverneur posséde un droit de 
veto sur les décisions du Comité, mais il doit alors soumettre la 
question au gouverneur général en conseil, qui tranche. 

338 = S.R.C. 1952, chap. 13, art. 5(1); Loi modifiant la précédente, 
2-3 Elis. II, chap. 33 (1953-54). 


339 - Idem, art. 13. 
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En réalité, le Conseil d'administration ne joue aucun réle 
véritable et la Banque est gérée, & toutes fins pratiques, par le 
Comité de direction auquel se joignent les gouverneurs adjoints et 
quelques conseillers techniques, Non seulement les diverses régions 
ou provinces n'y sont pas représentées, mais ce comité constitue un 
cercle exclusif au sein méme du gouvernement fédéral. Il conviendrait 
de rendre au Conseil d'administration ses fonctions de contréle des 
décisions de la Banque, en y ajoutant la dimension régionale, Chacune 
des cing régions économiques du Canada déléguerait un administrateur 
et le gouvernement fédéral, pour sa part, en nommerait sept, en sorte 
que le dernier mot lui appartiendrait. Le but de cette proposition 
est d'assurer aux régions un droit de regard sur les affaires de la 
Banque et de faire en sorte que celle-ci soit au courant des réper- 


cussions régionales de sa politique. 


Le cas du commerce extérieur est plus complexe car de 
nombreux organes fédéraux concourent A la définition des politiques 
relatives & ce domaine. C'est ainsi que le Parlement vote le tarif, 
que l'kxécutif est autorisé par la loi & accorder aux pays étrangers 
le tarif préférentiel ou celui de la nation la plus rege et que 
la Commission du tarif fait enquéte sur les facteurs qui touchent 
au cofit de production et au prix des cena fi 
340 = Loi sur les droits douaniers, S.R.C. 1952, chap. 60, art. 4. 
341 = Loi sur la Commission du tarif, S.R.C. 1952, chap. 261, art. 4; 


Loi modifiant la précédente, 9-10 Elis. II, chap. 18 
(1960-61). 
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Il ne semble guére aisé, & premitre vue, d'insérer un méca- 
nisme de coopération dans cet engrenage. Dans la pratique, la 
Commission du tarif, composée 4 l'heure actuelle de sept membres, 
jouit d'un prestige considérable et ses recommandations sont presque 
toujours suivies aux Finances, 4 moins qu'il n'existe quelque raison 
majeure d'ordre économique ou politique d'agir autrement. Il suffi- 
rait, A notre avis, de créer une sorte d'organisme-écran entre la 
Commission et le ministére des Fiances, dont les fonctions consiste- 
raient & étudier les conséquences des décisions de la Commission 
pour l'économie des diverses régions, Cet organisme devrait &tre 
permanent et se composer de délégués des cing régions; il aurait le 
pouvoir de faire des recommandations 4 la Commission et aux 
Finances, De la sorte, le centre et la périphérie seraient mieux 
informés de leurs problémes réciproques et la politique tarifaire 


tiendrait compte de la structure régionale de l'économie canadienne, 


Cas particulier des organismes de promotion 


Il existe, au niveau de l'administration fédérale, un 
certain nombre de problémes qui ne relévent point de l'ordre cons- 
titutionnel, mais qui tiennent 4 la composition de certains or= 
ganismes qui servent d'accés aux plus hauts échelons de la carriére, 
comme le Conseil privé et le Conseil du trésor, Nous reviendrons 
au chapitre IX sur cette question, mais il nous paratt opportun de 
la mentionner briévement ici. Tant que les Canadiens frangais 
n'occuperont pas un nombre important de postes au sein de ces or- 
ganismes, il est vain d'espérer que le gouvernement central reflé- 


tera jamais la dualité du pays. 
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Le Québec et l'Exécutif fédéral 


Dans l'exposé qui précéde, nous avons proposé & la fois une 
plus grande autonomie du pouvoir exécutif provincial, notamment dans 
le domaine des accords internationaux, et une plus grande participation 
des Exécutifs provinciaux & l1'élaboration de la politique économique 
fédérale, Nous avons également prévu un statut particulier pour le 
Québec dans le cas ot les autres provinces préféreraient s'en remettre 
au Pouvoir central en ce qui concerne les traités, ainsi qu'une place 
spéciale pour la province dans les nouveaux mécanismes de collabo- 
ration, pour le cas ot les autres provinces voudraient confier au 
gouvernement fédéral un réle prépondérant en matiére de planification 


économique. 


Ces propositions accroissent d'une manitre appréciahle 
l'importance des Exécutifs provinciaux, 4 tout le moins de 1'Exécutif 
québecois, lequel devient le pivot des rapports du Québec avec le 
reste du pays et avec l'étranger dans les domaines qui relévent de sa 
compétence, Quel sera alors le réle des ministres canadiens francais 
et en particulier des ministres québecois, au sein de 1'Exécutif 
fédéral? Peuvent=ils prétendre 4 une forme quelconque d'égalité? En 
d'autres termes, quelles sont les conséquences d'un dualisme fondé 


avant tout sur l'existence d'un Québee doté d'un statut particulier? 


Alors qu'aux Etats-Unis, le Sénat a toujours constitué 
1'élément fédéral le plus important, c'est le cabinet qui a rempli 
ce réle au Canada. GC. Dunkin (il faut souvent revenir A ce subtil 


parlementaire pour la compréhension des institutions canadiennes) 
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avait prévu ce développement dans son discours sur le projet de 
conf édération: 

Comme / le Sénat américain_/ a des 

devoirs fédéraux & remplir ... 

chaque fois qu'il est besoin d'un 

contréle et d'un contre-poids, il 

stensuit que n'ayant ici rien 

d'équivalent, au besoin nous sommes 

tenus d'y suppléer dans la compo 

sition fédérale du conseil exécutif, 

c'est-a-dire en y représentant ab- 

solument toutes les provinces... 

C'est done sur la table du 

conseil exécutif que sera résolu 

le probléme fédéral, 342 
Effectivement, le cabinet fédéral a regu spontanément une compo- 
sition fédérale, tout comme le cabinet d'union s'était donné aupa~ 
ravant une structure qui assurait l'égalité du Haut et du Bas- 

343 

Canada, Par suite, c'est A ce niveau que se sont réglés jusqu'a ces 
derniéres années la plupart des conflits entre les provinces ou 


34, 
entre les deux peuples. 


Toutefois, ce systéme a joué plus d'une fois aux dépens 
du Québec ou des Canadiens franeais, en général dans les moments 
les plus difficiles de la coexistence. L'affaire Riel et la crise 
de la conscription de 1917, qui laissa le Canada frangais sans re- 
présentation dans le gouvernement, en sont les exemples les plus 


frappants, Comme nous l'avons montré dans la premiére partie de 


342 - Débats sur la Confédération, pp. 502, 518. 
343 ~- Voir ci-dessus, p. 14. 


344 - Mackay, op. cit. supra note 285, pp. 59, 145. 
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cet ouvrage, ces événements comptent parmi les étapes principales du 


repliement des Canadiens frangais vers le Québec. 


Le réle des ministres québecois demeure malgré tout trés 
important au sein de l'Exéeutif fédéral. Certes, dans la mesure ot le 
Québee accroft son autonomie, ils ne sauraient prétendre exercer col- 
lectivement une influence comparable 4 celle de leurs collégues 
anglo-canadiens; ils ne sauraient non plus se considérer comme les 
porte=-parole du Canada frangais en toutes choses, mais seulement 
dans les limites des compétences exercées dans le Québec par le 
gouvernement fédéral, lesquelles demeureraient en tout état de cause 
suffisamment étendues pour justifier leur entiére participation 4 


ltadministration du pays. 


Cette participation est d'autant plus indispensable que 
l'avenir du pays ne dépend pas du seul gouvernement fédéral, mais 
de l'action conjuguée des Exécutifs provinciaux et fédéral, parti- 
culitrement dans le domaine socio-économique, Et si l'avenir est 
aux institutions fédérales-provinciales, il importe que les Cana~ 
diens frangais soient présents 4 tous les niveaux de décisions, 
afin qu'ils puissent tenir compte & la fois de l'intérét du Québec 


et de celui du pays tout entier, 
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Chapitre VIII 


DUALISME ET ARBITRAGE CONSTITUTIONNEL 


Du Comité judiciaire 4 la Cour supréme 


Jusqu'&é 1949, les litiges constitutionnels canadiens pou- 
vaient &tre portés jusque devant le plus haut tribunal de l'Empire, 
le Comité judiciaire du Conseil privé. Etablie par une loi du 
Parlement de Westminster en 1833°¢2 autorisée en 1844 A recevoir les 
appels émanant des cours galaieleae cette institution, devenue l'ar- 
bitre d'un vaste empire, avait acquis un certain sens de la diversité 
ethnique et culturelle. Il en était né une tradition d'impartialité 
et de détachement devant les problémes que soulevait inévitablement 


347 
l'administration des conquétes britanniques. 


La tendance générale des arréts du Comité judiciaire fut, 
nous l'avons vu, de modifier le grand dessein des constituants de 
1864 en mettant fin 4 la subordination des provinces par rapport au 
pouvoir central. L'interprétation de 1'A.A.N.B. qui en résulta, par- 
ticuliérement & l'égard du partage des compétences, souleva natu- 
rellement l'opposition des partisans d'un gouvernement central fort, 
surtout pendant les années de la crise économique, Lorsque le Conseil 
privé rendit ses célébres décisions de l'année 1937, en particulier 


dans l'affaire des Conventions internationales du travail et au sujet 


345 - 3&4 Will. IV, chap. 41. 
346 - 7& 8 Vict., chap. 69. 
347 - Voir 1'éloge du Conseil privé par le député Mousseau, au cours 


du débat sur la loi instituant la Cour supréme: Debates, 
1875, pe 924. 
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348 
de la Loi sur l'emploi et l'assurance sociale, ce fut un véritable 


tollé chez les juristes anglo-canadiens, Le Doyen V.C. MacDonald se 
fit le porte-parole d'un grand nombre de ses collégues lorsqu'il 
déclara que les arréts révélaient "la nécessité d'étudier sérieuse- 
ment l'opportunité de mettre fin aux appels en matitre constitu- 
tbat einese Le Doyen W.P.M. Kennedy, pour sa part, vit dans l'abo- 
lition du recours au Comité judiciaire la possibilité "de se défaire 
de toutes ses décisions aeeeucce et dans un rapport soumis au Sénat 
en 1939, le conseiller juridique de la Chambre soutint que le tri- 
bunal s'était écarté du texte de 1'A;A.N.B. "de la fagon la plus 
grave et la plus satanic 

Dix ans plus tard, une loi fédérale écarta définitivement 


les appels au Conseil privé et la Cour supréme du paganar es ite le 


tribunal de derniére instance en matiére constitutionnelle. 


La Cour supréme avait été créée en 1875 par le Parlement 
canadien, en vertu de l'article 101 de 1'A.A.N.B., qui l'autorisait 
& instituer une cour générale d'appel pour le Canada. Le gouvernement 
de 1'époque efit souhaité en faire un véritable tribunal constitutionnel 
habilité & trancher les litiges entre les deux niveaux de gouvernement 


et entre les provinces, ainsi que toutes les questions relatives a la 


348 ~ Réf. supra note 132, 


349 = "The Canadian Constitution Seventy Years After" (1937), Rev. 
Barreau can., tome 15, pp. 4Ol, 427. 


350 = "The B.N.A. Act: Past and Future" (1937), Rev. Barreau_ can. 
tome 15, pp. 393-9. 


351 = Rapport, supra note 88, p, 12. 
352 = Loi du Canada, 1949 (2e session), chap. 37, art. 3; Loi sur la 


Cour supréme, S.R.C. 1952, chap. 259, art. 54. Les appels 
relevant du droit pénal avaient été abolis en 1932-33. 
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validité des lois fédérales ou provinciales, mais, comme le constate 
& regret le ministre de la Justice, 1'A.A.N.B. n'autorisait pas le 
Parlement & eréer un tel tHibaasia Cependant, le gouvernement avait 
imaginé "un expédient selon lequel, avec le consentement des gouver- 
nements provinciaux intéressés, on donnerait plein effet aux 
décisions rendues par la Cour sineteace En outre, le tribunal se 
verrait reconnaftre une "juridiction spéciale", en vertu de laquelle 
le gouverneur général en conseil pourrait lui soumettre directement 
les questions relatives & l'interprétation de 1'A.A.N.B. ou a la 
constitutionnalité des lois fédérales ou provinciales, sans toutefois 


que l'opinion exprimée par la Cour puisse alors &tre considérée comme 


un jugement péremptoire, 


Le gouvernement efit également désiré abolir les appels au 
Conseil privé, mais hésitait & poser ce geste, qui efit peut-étre 
inquiété l'opinion québecoise, fort sensible sur le chapitre du droit 


bee 


civil, Une résolution du député Irving visant 4 mettre fin aux appels 


356 


fut dtailleurs écartée au vote. 


En conséquence, la Loi sur la Cour supréme, telle qu'adoptée 
en 1875, ne créait un tribunal constitutionnel. que dans la mesure 
ot les gouvernements provinciaux y consentiraient; or ceux-ci n'ont 


pas accédé & la demande du pouvoir central et les dispositions rela- 


353 - Debates, 1875, p. 286. 
354 ~ Idem, p. 354 


355 = Idem, pp. 286, 921, 924, 941. 


356 = Idem, p. 947. Une seconde résolution, destinée 4 écarter les 
appels aux tribunaux britanniques autre que le Conseil privé, 
fut adoptée: idem, p. 976. 

257 = 56 Viet., chap. 11, art. 54 & 56. 
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tives A la juridiction constitutionnelle de la Cour ont dfi étre 
abandonnées., Cependant, le haut tribunal fédéral a acquis, avec les 
années, une certaine compétence constitutionnelle: en tant que cour 
d'tappel, en effet, il dut se prononcer & maintes reprises sur la 
constitutionnalité de lois fédérales ou provinciales, En outre, sa 
"juridiction spéciale" lui a permis de donner & plusieurs reprises 
des avis consultatifs dont la "force morale" n'a pu étre ignorée 
par les gouvernements, Ajoutons que ces arréts et avis pouvaient 
8tre portés devant le Conseil privé, qui ne se fit pas faute de les 


rectifier, le cas échéant. 


Avee L'abolition définitive des appels, en 1949, la 
Cour supréme devint le tribunal de derniére instance en matiére 
Pe pepe LG sans pourtant avoir jamais obtenu le statut 
d'une cour constitutionnelle, Ses membres, appelés constamment a 


se prononcer sur la validité des lois fédérales et provinciales, 


sont nommés par le gouvernement fédéral, 


Liattitude du_Québec 


Le gouvernement du Québec ne fut pas long & réagir & 
cette nouvelle situation juridique, établie unilatéralement par 
le gouvernement fédéral, Dés la Conférence fédérale-provinciale de 
septembre 1950, un mémoire portant la signature de Duplessis définit 
l'attitude de l'Exécutif provincial: 
358 = Lois du Canada, 1949 (2e session), chap. 37, art. 3; 
Loi sur la Cour supréme, S.R.C. 1952, chap. 259, art. 54(2). 


359 - Loi sur la Cour supréme, art. 4. 
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Nous estimons que la Cour supréme du 
Canada, en matiéres constitutionnelles 
et de relations intergouvernementales 
canadiennes, doit réunir toutes les 3¢9 
conditions exigées d'un tiers arbitre. 


On se rendait compte au Québec, peut-@tre un peu tard, des dangers 
que comportait un tribunal entiérement nommé par le pouvoir central, 
d'autant qu'il était possible de discerner dans quelques arréts 
postérieurs & 1949 une tendance favorable aux organes centraux de 

la Eedanatines c'est ainsi que le juge en chef Kerwin laissait 
entendre, dans l'arr8t Francis v. The “ee qu'il faudrait peut- 
étre réviser la décision du Conseil privé dans l'arrét de 1937 
relatif & la mise en oeuvre des traités, Les juristes québecois pou- 
vaient également lire dans les revues savantes des articles qui les 


ae 363 
laissaient songeurs, 


L'enquéte de la Commission Tremblay fut l'occasion d'tap- 
profondir la question. De nombreuses associations et institutions 


vinrent en effet devant les commissaires manifester leur inquiétude 


—— 


360 = Compte=rendu, supra note 166, p. 101. 


361 = Voir Johanneson v. Municipality of West St.Paul, / 1952_/ 
Loe 6. Gs separ 303s 


362 - (1956/7 R.C.S., pp. 618, 621. 


363 = Voir, par exemple, B, Laskin, "The Supreme Court of Canada: 
A Final Court of and for Canadians" (1951), Revue Bar. cam y 
tome 29, pp. 1038, 1053: "The Supreme Court, by the very 
fact of being entitled to hear an appeal from provincial 
courts, may establish the law to be followed in those courts. 
It is thus in a stronger position to develop a unified 
common law than is the Supreme Court of the United States... 
This will also be true in connection with Quebec cases, 
although the fact that the civil law obtains only in that 
province may well warrant a greater deference by the Supreme 
Court to local views." 
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au sujet de la Cour supréme et ceux-ci firent un exposé des critiques 
entendues, Tout d'abord, la Cour "est la créature du gouvernement cen- 
tral" et rien dans 1'A.A.N.B. ne garantit l'existence d'un tel tribu- 
nal, En second lieu, le Parlement n'a cessé d'étendre d'tannée en année 
la juridiction de ce tribunal et en est venu de la sorte & occuper une 
position idéale pour contréler et méme orienter toute 1'évolution de 
la jurisprudence. Enfin, tous les juges sont nommés par le gouverne- 
ment d'Ottawa, en sorte que la situation qui prévaut au Sénat pourrait 
se reproduire au tribunal: 
Il suffirait, par exemple, que la 
coutume s'!établisse d'y nommer 
dtanciens députés ou ministres 
fédéraux, Passe encore s'il ne s'a- 
gissait que de juger les questions 
civiles et criminelles ordinaires, 
mais dans les conflits constitu- 
tionnels il n'est ni normal ni 
satisfaisant qu'une seule partie 
choisisse, nomme et paie tous les 
arbitres. 
Les réformes suggérées par la Commission tendent & donner 
& la Cour supréme un caractére "d'arbitre impartial et indépendant." 
Ce haut tribunal devrait posséder un véritable statut constitutionnel, 
ae 366 
"comme dans les autres constitutions fédératives" et ce statut, qui 
définirait la juridiction et le mode de nomination des juges de la 
Cour supréme, devrait étre a l'abri des interventions législatives 


ordinaires du Parlement et des Législatures, En second lieu, il 


conviendrait, pensent les commissaires, de définir avec plus de 


364 - Rapport, supra note 94, vol. III, tome ler, p. 294. 
365 - Idem, p. 297. 


366 ~ Idem, p. 298. 
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précision la juridiction de la Cour, Et ils ajoutent: 

Faudrait-il aller plus loin et 

limiter sa juridiction aux matiéres 

fédérales? La province de Québec qui 

posséde un droit civil propre aurait 

de fort bonnes raisons d'exiger et 

d'obtenir que les causes en matiére 

civile provinciale soient jugées en 

dernier ressort par un tribunal su- 

préme québecois, Ce ne serait que 

juste et raisonnable, en m&me temps 

qu'une garantie que ce tribunal ju- 

gerait selon la lettre et l'esprit 

de notre Code civil, et non selon 

le droit coutumier britannique. 367 
A défaut de pouvoir soustraire & la Cour fédérale les causes re- 
levant du droit civil, le Québec devrait exiger, recommande la 
Commission, que de telles causes soient jugées par un tribunal 
composé de cing juges de la Cour supréme comprenant obligatoire- 
ment les trois juges de formation juridique québecoise, ces 
derniers devant par surcroft rendre une décision unanime chaque 
fois qu'il s'agirait de renverser un jugement de la plus haute 


cour québecoise, 


Enfin, les commissaires, se fondant sur quelques cons- 
titutions étrangéres, recommandent que le mode de nomination des 
juges soit fixé dans la Constitution. Il conviendrait méme de 
constituer un tribunal constitutionnel spécial et d'associer les 
provinces a la nomination des membres de ce haut tribunal. Cette 
participation pourraft étre assurée de diverses maniéres, soit que 


la Cour constitutionnelle soit formée des neufs juges de la Cour 
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367 ah iden, Po 300. 
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supréme et des juges en chef des dix provinces, soit qu'elle com- 
prenne cing juges de la Cour supréme et quatre autres choisis par les 
quatre grandes régions dont se compose le pays, soit encore que la 


368 


Constitution s'inspire sur ce point de divers tribunaux internationaux. 


A la Conférence fédérale-provinciale de 1960, M, Jean Lesage 
reprit briévement la thése de la Commission Tremblay, qui était éga- 
lement celle du gouvernement précédent. Parlant du rapatriement de 
la Constitution devant les premiers ministres réunis 4 Ottawa, il 
déclara: 

Il ne faudrait pas oublier de prévoir 
en méme temps l'organisation d'un 
tribunal constitutionnel conforme aux 
principes essentiels du régime fédéra- 
tif. En effet le principe fondamental 
de ce régime exige que ni l'un ni 
l'autre des deux ordres de gouverne= 
ment ne puisse toucher au partage des 
pouvoirs établi par la constitution, 
Il s'ensuit que l'arbitre des conflits 
ne doit pas relever exclusivement de 
l'un d'eux, 

Le Canada anglais et le Québec expriment done des opi- 
nions divergentes, voire opposées, sur le statut et la composition 
du tribunal appelé 4 trancher en dernier ressort les litiges cons- 
_ titutionnels, Pour les premiers, la Cour supréme, telle qu'établie, 
est digne de la plus haute confiance et remplace avec avantage un 


tribunal britannique coupable d'avoir donné de 1'A.A.N.B. une inter- 


prétation trop favorable aux provinces. Pour le Québec, au contraire, 


368 ra Iden, Po 361. 


369 - Conférence, supra note 194, p. 33. 
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la Cour évoque le danger séculaire de la centralisation: il la 
considére avec une extr&me méfiance et souhaiterait s'en remettre a 
un tribunal constitutionnel spécial, qui échapperait & 1'emprise 
fédérale, Telle était du moins son attitude en 1960, avant que 
n'apparaisse aussi nettement qu'aujourd'hui la volonté de changement 
des Québecois, Il faut désormais se demander quel type d'arbitrage 
constitutionnel serait compatible avec les diverses formes de dua- 


lisme que nous avons décrites dans les chapitres précédents. 
Nécessité du contréle juridictionnel 


Les fédérations doivent faire face constamment & des 
litiges entre le pouvoir central et les Etats-membres 4 1'égard de 
la compatibilité des lois fédérales et provinciales avec la Cons- 
titution, Il est done essentiel - tous les auteurs le erence 
quiil existe un organe habilité & trancher ce genre de différends, car 
autrement le pays pourrait Stre menacé d'éclatement. Comme l'organe 
constituant n'est point permanent, il n'est guére en mesure d'inter- 
préter constamment la Constitution pour les parties; en outre, le 
contréle de la constitutionnalité des lois est essentiellement une 
question juridique, Il a donc fallu s'en remettre aux tribunaux et 
plus particuliérement & un tribunal de derniére instance qui puisse 


Byi 


trancher définitivement les difficultés, La garantie juridictionnelle 


—a—> 


370 = Voir R.R. Bowie et C.J. Friedrich, Etudes sur le fédéralisme 
(1960), lére partie, p. 188; K.C. Wheare, Federal Government 
(3e édo, 1953), p. 60. 


371 =-G, Burdeau, Traité de Science politique (1949), tome II, 
po 422, 
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de la constitution est devenue de la sorte l'un des ‘traits es- 


sentiels du fédéralisme., 


Méme les confédérations du passé reconnaissaient la né- 
cessité d'un arbitrage entre les Etats-membres, bien que le lien 
confédéral ffit plus ténu que le fédéral et que, conséquemment, cet 
arbitrage prit une allure moins péremptoire. Dans la Confédération 
américaine de 1781, par exemple, c'était le Congrés,c'est-a-dire 
l'organe législatif, qui arbitrait les conflits entre Etats, mais 
il sten remettait & une cour spéciale formée de cing & neuf juges 
choisis par les parties ou, A défaut, par le Congrés hunsaeaot La 
décision était ensuite transmise au Congrés, qui en assumait la 
responsabilité politique. Dans la Confédération helvétique de 
1815, les conflits devaient &tre tranchés par voie de conciliation: 
et d'arbitrage, comme entre Etats souverains, mais les concilia- 
teurs et le surarbitre devaient étre choisis parmi les magistrats 
des cantons tiers. Faute d'un réglement pacifique, la Diéte, qui 
n'était guére plus qu'une conférence d'ambassadeurs, pouvait in- 
tervenir sur le plan politique et ordonner des gehetiena: Quant & 
la Confédération germanique, créée par l'Acte de Vienne de 1815, 
les litiges y étaient soumis & un réglement judiciaire (la juri- 
diction "austrégale"), mais la Diéte constituait le tribunal 


374 


ultime, particuliérement dans les cas de conflits politiques. 


372 = Articles de Confédération, art. IX, al. 2. 
373 -C. Gilliard, Histoire de la Suisse (3e éd., 1960), p. 73. 


374 = G Seelle, Précis de droit des gens (1932), tome Ier, p. 220, 
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Dans les unions réelles, dont nous avons parlé plus haut, 
Suéde-Norvége et Autriche-Hongrie, il n'existait pas de mécanisme 
permanent d'arbitrage constitutionnel et les litiges se trouvaient 
de la sorte portés inévitablement au plan politique. L'Union dano- 
islandaise, établie en 1918 par une loi danoise, reconnaissait la 
juridiction de la Cour supréme du Danemark, mais il convient 
d'ajouter que les deux Etats associés ne se trouvaient pas dans 


une situation de parité compléte. 


La stabilité, cette qualité essentielle de la vie des 
Etats, ne peut guére s'accommoder d'un systéme dans lequel tous 
les litiges, fussent-ils d'ordre purement constitutionnel, de- 
viennent l'objet d'un débat et d'un compromis politiques. La pré- 
sence d'un organe juridictionnel dont l'autorité est définie d'avance 
et dont les jugements sont obligatoires pour les Etats-membres, nous 
paratt &tre indispensable 4 la durée des Etats composés, y compris 
ceux qui reposeraient sur une base dualiste (formules des Etats 


associés et du statut particulier d'un membre). 


Par ailleurs, il parait non moins nécessaire que l'organe 
juridictionnel jouisse de l'indépendance et de l'impartialité les 
plus complétes par rapport aux gouvernements et aux parlements dont 
il doit arbitrer les litiges constitutionnels, Le PY C. Durand 
exprime cette idée sous une autre forme lorsqu'il affirme qu'un fé- 
déralisme réel exige que la constitution s'impose non seulement aux 
Etats-membres, mais aussi aux organes fédéraux; il faut donc, ajoute- 


t-il, qu'un contréle soit exercé sur les actes fédéraux par un 
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2? 
organe impartial. R.M. Dawson exprime la méme opinion dans son ou- 
vrage sur les institutions canadiennes: 


The situation under a federal form 

of government is unique in that the 
system inevitably results in a cons- 
tant clash of governmental powers, 

and there is thus a never failing 
demand for the services of an austere 
and impartial arbiter to decide 
questions of jurisdiction... The 
security of the Canadian provinces... 
would vanish overnight if the 

Dominion Parliament were to be given 
the last word on the extent of its 

own powers, and, what is equally 
important, no province would be 
convinced that in arriving at any 

such decision its rights had been 376 
given fair and impartial consideration. 


Enfin, l'auteur britannique A.V. Dicey fut encore plus explicite &4 

& ce sujet sbien qu'il ne semble avoir exercé aucune influence dans la 
pratique: il écrivit en effet qu'il était dangereux que le tribunal 
constitutionnel relev&t des organes fédéraux car les juges auraient 
alors tendance 4 "fausser" la constitution en faveur du pouvoir 
central, tout comme une cour provinciale serait tentée d'agir de 


377 
méme en faveur des droits et intéréts provinciaux. 


Est=-il possible, dans un Etat binational comme le Canada, 
d'établir un forum constitutionnel qui posséde la confiance des deux 
nations? Quels en seraient le statut et la juridiction? Comment 


serait-il composé et & quelles régles d'interprétation obéirait-il? 


376 = The Government of Canada (3e éd., 1957), p. 155 


377 - The Law of the Constitution (l0e éd., 1960), p. 159. 
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Juridiction et statut du tribunal constitutionnel 


Alors que la grande majorité des constitutions fédératives 
définissent la juridiction du tribunal constitutionnel supréme tant 
& l'égard des litiges qui opposent l'Etat fédéral aux Etats-membres 
qu'en ce qui concerne le contréle de la constitutionnalité des ise 
certaines fédérations, comme les Etats-Unis, 1'Australie et l'Argentine, 
se sont contentées de prévoir l'arbitrage des aceopout sans conférer 
expressément le pouvoir de vérifier la validité des lois. Cependant, 
les tribunaux de ces deux Etats, la Cour supréme des Etats-Unis et 
la Haute Cour australienne, ont obtenu ce pouvoir en invoquant la 
suprématie de la Constitution et par une interprétation libérale de 
leur juridiction générale d'appel. Aux Etats-Unis, en particulier, le 
power of judicial review, défini dés 1803 dans l'affaire Marbury v. 


udbakee est devenu l'un des principes fondamentaux de la Constitution. 


Ainsi, dans la plupart des fédérations existe un contr6éle 
de la validité des lois fédérales et locales. Il n'en est autrement 
quien Suisse et en Union Soviétique, ot le contréle n'est appliqué 


qu'aux lois des cantons ou des républiques fédérées; les organes 


—— 


378 - Constitution de l'Inde, art. 141, 143; Constitution de la 
Nigéria, art. 107 & 114; Constitution de l'Autriche, art. 
138 & 145; Loi fondamentale de la République fédérale 
allemande, art. 93; Constitution du Brésil, art. 101; 
Constitution du Mexique, art. 104 et 105. 


379 - Constitution des Etats-Unis, art. III, al. ler; Constitution 
de l'Australie, art. 75; Constitution de l'Argentine, 
art. 100. 


380 - 1 Cranch 137 (arrét du juge-en-chef Marshall). 
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politiques de la fédération échappent alors & toute censure d'ordre 
juridique et l'opinion publique devient la seule gardienne de> 
la Constitution. Inutile d'ajouter que plusieurs auteurs estiment 
qu'un tel systéme rompt 1l'équilibre qui devrait exister entre les 
deux niveaux de 2 ONDE 

Au Canada, le pouvoir d'arbitrer les litiges entre le 
pouvoir central et les provinces ainsi qu'entre les provinces n'est 
pas prévu dans 1'A.A.N.B. et nous avons vu que les dispositions fa- 
cultatives qui avaient été prévues & ce sujet dans la premiére Loi 
sur la Cour supréme ont dfi étre abandonnées. Aujourd'hui, quand 
surgissent des conflits entre les deux niveaux de pouvoir, le gou- 
vernement fédéral doit faire appel & la technique des avis consul- 
tatifs, pour régler des problémes comme ceux de la propriété et de 
la ai: Seciins législative & l'égard des richesses du plateau conti- 
Heise Le contréle de la validité des lois n'est pas davantage 
prévu dans la Constitution et, dans la loi actuelle sur la Cour 
supréme ne fait l'objet que de dispositions trés ee Si 
la Cour supréme exerce de facto le réle de gardienne de la Consti- 
tution, c'est avant tout en tant que cour d'appel générale coiffant 
l'ensemble du systéme judiciaire, lequel constitue ici, comme dans 
la plupart des pays qui se sont inspirés de la tradition britannique, 


un vaste forum constitutionnel, 


381 = Wheare, op. cit. supra note 370, p. 188. 
382 = Cf. P.C. 1965-750, du 26 avril 1965. 


383 - Art. 55 et 62, 
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Or le Parlement fédéral peut modifier la juridiction d'appel 
de la Cour tout comme sa juridiction spéciale (avis consultatifs), si 
bien que le tribunal de dernitre instance en matiére constitutionnelle 
ne jouit, en tant que tel, d'aucun statut spécial, A moins qu'on ne 


puisse soutenir qu'il s'est établi une coutume a cet effet. 


La premiére réforme qui devrait &tre apportée au forum 
constitutionnel canadien consiste 4 définir d'une maniére précise la 
juridiction du tribunal de derniére instance et 4 la consacrer dans 
la Constitution, Le tribunal devrait posséder une juridiction originale 
et exclusive sur tous les différends qui opposent le pouvoir fédéral 
& une province ou une province & une autre, y compris les litiges 
relatifs aux multiples ententes fédérales-provinciales qui caracté- 
riseraient le systéme de planification coordonnée que nous avons 
proposé au chapitre VII. Il devrait en outre &tre investi du pouvoir 
d'interpréter la Constitution fédérale et de contr6éler la validité 
de toutes les lois fédérales et provinciales aussi bien que des 
actes exécutifs ou administratifs qui en découlent, au regard de la 


Constitution fédérale, 


Ces fonctions devraient-elles &tre confiées 4 la Cour 
supréme? Dans la majorité des Etats fédéraux, y compris les Etats- 
Unis, l'Australie, l'Inde et les Eadecatians latino-américaines, 
ctest effectivement la Cour supréme fédérale qui joue le réle 
dtarbitre constitutionnel, mais, outre le contréle que le pouvoir 
central peut de la sorte exercer sur le tribunal par le jeu des 
nominations, on peut se demander s'il convient que les questions 


constitutionnelles soient traitées sur le méme pied que les 
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difficultés relatives A l'interprétation ou a l'application des lois 
ordinaires. C'est l'une des raisons pour lesquelles trois fédérations 
européennes ont opté pour le systéme du tribunal spécialisé en droit 
constitutionnel, Nous estimons que le Canada aurait tout avantage A 


stinspirer de cette formule, la plus conforme au fédéralisme moderne, 


La Constitution autrichienne de 1919 voulut assurer 1'éga- 
lité du Bund et des Lander devant l'ordre constitutionnel et établit 
une "Cour constitutionnelle" distincte des cours fédérales, dont 
nous étudierons plus loin la kouboettibes De méme, la Loi fondamentale 
de la République Fédérale Allemande (1949) erée deux tribunaux dis- 
tincts: la Cour supréme, qui regoit les appels en matiére civile et 
pénale, et la Cour constitutionnelle (Bundesverfassungsgericht), & 
laquelle sont dévolus l'interprétation de la Loi fondamentale, les 
questions relatives & la compatibilité des lois fédérales et locales 
avec les normes constitutionnelles ou & l'exécution des lois fédé- 
rales par les Lander, ainsi que les litiges d'ordre public entre la 
Fédération et ses Cee Enfin, la récente Constitution yougoslave 
établit également une Cour supréme et une Cour constitutionnelle, 
laquelle contréle, inter alia, la validité des lois et réglements 


_ fédéraux et locaux et juge les conflits entre la République fédé- 


86 
rale et les Républiques fédérées ou entre ces detelanars Le 


384 - Art. 137 et 138. 


385 - Loi fondamentale, art. 93, al. ler. La Cour posséde également 
d'autres fonctions reliées 4 la Constitution, v.g., cas de 
déchéance des droits fondamentaux, de non-constitutionna- 
lité des partis, etc. Voir Loi relative & la Cour consti- 
tutionnelle fédérale (1951), art. 13. 


386 - Constitution de la Yougoslavie, art. 132, 145 & 151, 160, 241, 
Dire 2h5, 229. 
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caractére binational du fédéralisme canadien appelle une solution de 
ce genre: toute nouvelle constitution devrait, & notre avis, instituer 
une Cour constitutionnelle spéciale dont les fonctions pourraient 


387 
&tre semblables & celle que nous venons d'énumérer. 


Une telle solution n'est peut-—6tre pas conforme 4 la tra- 
dition qui prévaut dans le Commonwealth, selon laquelle les cours de 
derniére instance doivent étre des tribunaux d'appel de juridiction 
générale, mais, comme le fait remarquer le P’ E, MeWhinney, cette 
tradition est quelque peu Pattoniate: Dans maints pays, aujourd'hui, 
et méme dans ceux qui ont subi l'influence britannique, la tendance 
est A la spécialisation dans les principaux domaines du droit, par- 
ticuliérement en matiére administrative. Et si les arguments que 
l'on peut faire valoir en faveur d'une telle spécialisation sont 
valables dans ces divers domaines (4 condition de n'&tre pas 
poussés & outrance), ne sont~ils pas encore plus convaincants lors- 
qu'il stagit de la législation fondamentale d'un pays? Il y aurait 
avantage, dans les circonstances particuliéres du Canada, 4 s'ins- 
pirer davantage sur ce point de la tradition du continent européen, 
dont la tradition fédéraliste paraft plus sfire, particuliérement en 
Allemagne, que celle des pays du Commonwealth. D'ailleurs, on 
observe que dans une fédération comme les Etats-Unis, la Cour su- 
préme a été amenée, dans la pratique, & se concentrer presque ex-~ 
clusivement ae des affaires relevant du droit public. 

387 ~ Voir notre peeiny fi Constitutionnal Court for Canada" 
(1965), Revue Barreau can., tome 43, p. 545. 


388 = Constitutionalism in Germany and the Federal Constitutional 
Court (1962), p. 20. 


7 in 


pebiei lee f —y eae atocaisgne tends 


i 
| Maan RHONeYT nvon. cups tfeo Ante Tete Tee 


oT 


ae 


7 
a 


-ptt of Piowerrs aq oi estoeq dee iD Leg, cart 


a polsulos 


ob eros ser effoupal nofer ,dikeevsommo) of sink: tt bag Lup: asite 
aolisthinvE eb toqis's xponuditd ssf ens Jreviob poredass avdis 

ettes , yoonimven (0) "Sef uscepinner thet =f erties gehrm 7 ots 
Jet Seve ie’ Weve edadas ann’ -efaldn igs) 16 inten Jee wee sage 
epoinnatiad edasirltns' [ tess ir suing man teal be 
taq .JioTb ab cheaagll <iagisirlsa vol « taelintouge Jf fae 


, J f be Part iim A+ 
sity atcabugre, fol te. df seritexe ite | Inasien Shige 


bag otvOln ab nci¢ibaes €) woabruml h getveder 

-prol aiosaninyioo eilg srdone 69g Bii-7p i gieagoy 
Goyny ¥ TL Teusc a isyaemebrot active sin Tpeap 
-S0L'@ 8. ADRRR: ie anny SONsET TOL | ee peel 


" ¢ ° ' ). ¥ : vuity | « 
,seaqeine Inenisaon J Loris me eh ! F > verte 


a. Jee rre her pe a y oa et 
ie 
Pita! .déleawnwommor Bence 
@ Wo) ei yeinvearisie ue ig ( : 
4 erpertic WiwlS8 NOD EF Serer pl ' 
ol [oie 3 bor bbe 5 i" r Or , wh, { ray ley epee 
‘eBbaned. t61 2eHol! tannettut tense AY” se@ist. ton 720% 
Pe Aa eth SHOT yo Jao Vogt Tt ee * } 
4 : : " ae. ey cia § : 
leno hdipideds? larehe” std ins yeep al ge’ [anu t just oenoy 
A A TC ES —— RRL eR, me Pee comms ee me om aa Incomia| 


O8, of Th Sen Tue. 


= 223 = 


La Cour constitutionnelle canadienne devrait étre dotée par 
la Constitution d'un statut indépendant par rapport & la Cour supréme, 
mais elle pourrait également constituer une chambre distincte au sein 
de cette Cour, & condition que ses arréts soient obligatoires pour 
les autres Chambres dans le domaine qui est de sa compétence, La 
premiére solution est & préférer, cependant, puisqu'elle permettrait 
de placer la Cour constitutionnelle au-dessus du pouvoir central et 
des provinces: elle pourrait élaborer sans l'intervention du ministére 
de la Justice son réglement intérieur et administrer d'une maniére 


indépendante les crédits budgétaires qui lui seraient affectés. 


La Cour devrait 6tre saisie par le moyen d'un renvoi de 
toute question intéressant la validité d'une loi ou d'un décret fédé- 
ral ou provincial au regard de la Constitution fédérale. En Allemagne, 
tout tribunal fédéral ou provincial qui estime qu’une disposition 
législative est inconstitutionnelle doit surseoir a statuer et s'adres- 
ser & la Cour afin d'obtenir un arrét sur ce point; par ailleurs, 
si le tribunal inférieur est d'avis que la loi est valide, il n'a 
pas & sten remettre 4 la Cour, mais la partie qui invoque l'invali- 
dité peut y porter la question aprés avoir épuisé les recours ordi- 
Suese On pourrait également étudier le systéme nigérien, selon 
lequel le tribunal régional inférieur doit, & la demande de l'une 
des parties, renvoyer toute question intéressant la validité des 
lois ou l'interprétation de la Constitution A la Haute Cour régio- 


nale, laquelle doit trancher le point en litige, & moins qu'elle ne 


389 = Loi fondamentale, art. 100. 
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soit & son tour obligée de renvoyer le point de droit & la Cour 
supréme fédérale, si la partie intéressée le requiert; les tribunaux 
peuvent également effectuer le renvoi proprio ia Les deux sys- 
témes, allemand et nigérien, sont fondés sur le m&me principe, mais 
le premier nous paraft plus expéditif et moins susceptible d'abus 
de la part des parties au litige, Enfin, dans les deux cas, le 
tribunal supérieur saisi du point contesté doit le trancher et re- 
tourner le dossier au tribunal primitif, qui rend jugement 4 la 
lumiére de la réponse regue, Notons que la Loi sur la Cour supréme 
du Canada contient déja des dispositions autorisant les tribunaux 
4 déférer les questions constitutionnelles & la Cour supréme lors- 
qu'telles surgissent dans les causes civiles, 4 condition que la 
Législature provinciale ait voté une loi autorisant les juges a 
agir de la aig Le systéme que nous proposons modifierait consi- 


dérablement la structure du pouvoir juridictionnel; du moins s'ap- 


puirait-il sur la procédure existante du renvoi. 


Il devrait &tre prévu que la Cour constitutionnelle 
eanadienne ne serait point compétente pour se prononcer sur les 
questions relatives 4 la compatibilité des lois provinciales avec 
les constitutions provinciales; ces questions devraient &tre tran- 

dans chaque province. 


chées en dernier ressort par le tribunal le plus élevé/ Telle est 


la régie applicable dans la Fédération allemande: elle est conforme 


390 = Constitution de la Nigéria, art. 107 & 114. 


391 = Loi sur la Cour supr&me, art. 62. Quelques provinces ont 
adopté les lois requises: voir Dominion Courts Act, 
R.S.0. 1960, chap. 112. 
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au principe de l'autonomie des Etats-membrage D'une maniére plus 
générale, il conviendrait de mieux séparer les deux ordres juridiques 
en attribuant aux tribunaux provinciaux (ceux du Québec 4 tout le 


moins) la juridiction exclusive en ce qui concerne l'application et 


I92 


l'interprétation des lois provinciales, y compris le droit civil; 
il ne devrait y avoir appel & la Cour supréme (distincte de la Cour 
constitutionnelle) quia l'égard des lois fédérales ou lorsque les 


libertés publiques sont en cause, 


Composition de la Cour constitutionnelle et mode 


de nomination des juges 


Dans la majorité des Etats fédéraux, avons-nous constaté 
plus haut, le réle d'arbitre constitutionnel est attribué par la 
Constitution a la Cour supréme fédérale, Ce systéme entratne inva- 


riablement la nomination des juges constitutionnels par les organes 


392 = loi fondamentale, art. 99. 


393 = Pour les arguments qui militent en faveur de cette solution 
dans le cas du droit civil, voir L. Baudouin, "Conflits nés 
de la coexistence juridique au Canada." (1960), La dualité 
canadienne, pp. 106, 109; P. Azard, "La Cour supréme au 
Canada et l'application du droit civil de la Province de 
Québec" (1965), Rev. Barreau_can,, tome 43, pp. 551, 555 
(le doyen Azard en vient 4 une conclusion différente de la 
nétre, cependant: il propose la création d'une section 
civile au sein de la Cour supréme). Nous estimons également 
que les juges des cours supérieures provinciales devraient 
tre nommés par les gouvernements provinciaux, Cf. l'opinion 
de K.C. Wheare, op. cit. supra note 370, p. 71: "The case of 
Canada, where the appointment of all judges is in the hands 
of the general government, is an example of a system which 
contradicts the federal principle. It is a further illustration 
of the modified or quasi-federal system which the Canadian 
Constitution established." 
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benenice Le Canada n'a pas échappé a cette régle: les membres de la 
Cour supréme sont tous nommés par 1'Exécutif eéaérel. Une seule dis- 
position, ajoutée au cours du débat de 1875 sur le bill de la Cour 
supréme, restreint quelque peu la liberté de choix du gouvernement: 
au moins trois juges sur les neuf qui constituent la Cour doivent 
8tre choisis parmi les juges de la Cour d'appel ou de la Cour supé- 


>, 
rieure ou parmi les avocats de la province de Québec, 


On s'est demandé, chez les auteurs, si l'arbitrage des 
litiges fédéraux-provinciaux et le contréle des compétences pouvait 
S8tre exercé de fagon impartiale dans les diverses fédérations qui 
ont adopté un tel mode de nomination. Plusieurs en tirent méme un 
argument en faveur de la suprématie, voire de la souveraineté du 
pouvoir central: la jurisprudence dans les Etats fédéraux, écrit 
le P? v, Mouskhély, montre que l'organe judiciaire fédéral "t&che 
de renforcer le pouvoir central et d'augmenter sa eBuncteneene 
Certes, ce serait une erreur de croire que les tribunaux consti- 
tutionnels sont les seuls responsables des tendances centralisa= 
trices que l'on retrouve dans toutes les fédérations: on doit 
également tenir compte de l'action des facteurs psychologiques, 
sociologiques et économiques ainsi que de la volonté populaire qui, 


dans les Etats homogénes sur le plan ethnique, constitue un puissant 


394 - Constitution de l'Inde, art. 124, 125, 216, 217; Constitution 


de l' Australie, art. 72, Constitution du Brésil, art. 60, 
98; Constitution du Mexique, art. 56, 86. 


395 - Loi sur la Cour supréme, art. 4. 


396 - Idem, art. 6. Voir les Débats, 1875, p. 972 (& ce moment, deux 
juges sur six devaient venir du Québec). 


ky 


Théprie juridique de 1'Etat fédéral (1931), p. 137; voir éga- 
lement Burdeau, op. cit. supra note 371, p. 424. 
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élément d'uniformisation., En outre, on pourrait citer plus d'un cas 
ot le tribunal supréme a favorisé les Etats-membres, par exemple 
dans la jurisprudence de la Cour supréme des Etats-Unis et dans les 


arréts du Conseil privé. 


Néanmoins, il demeure vrai que, d'une maniére générale, 
les tribunaux constitutionnels nommés par les gouvernements centraux 
ont contribué & la centralisation. Et lorsqu'ils ont refusé de le 
faire, particuliérement en période critique, les autres organes fé- 
déraux ont été tentés d'intervenir pour briser leur résistance, Ctest 
ainsi quien 1870, le Congrés américain a augmenté le nombre des juges 
de maniére & transformer rapidement la composition et l'orientation 
de la jurisprudence de la Cour. En outre, le Président a parfois nommé 
a ce haut tribunal des partisans de sa politique ou des personnages 
issus des milieux politiques fédéraux, dans l'espoir de modifier 
l'orientation de la Cour, Roosevelt lui-méme n'a pas hésité 4 uti- 
liser ce moyen entre 1937 et 1941, alors qu'il tentait de faire 
triompher son New Deal. Au Canada, l'attitude du Conseil privé a 
l'égard des lois Bennett provoqua la réaction que l'on sait, laquelle 
entraina éventuellement l'abolition des appels au Comité judiciaire 
par un acte unilatéral du Parlement fédéral. De tels procédés sont 
peut-€6tre justifiables, sur le plan politique, lorsqu'ils sont 
appuyés par la majorité des citoyens d'une fédération culturellement 
homogéne, mais dans un Etat binational comme le Canada, on ne saurait 
s'en servir qu'en aes de perdre la confiance d'une partie impor- 


tante de la population. 


,o Ler atep 


eanctien Birekeelevwes B6L Aq 


‘ P . a F tem * | ? 
ri easier: fro Bil DPS Wt As 
* L - h 7 
a Appt JU BE . 4 JO LEC 
7. ne * fe TAUGYI 
z oT . NOUNS HEBD Jiak 
a ines 05 BL JOUOmen.! 
/ 
T esi 9 
rig! % 98 , O72 aie: he 
eR f any 
¥ f 
LTS HtiadD , kwaetabs 
| ' fi ey { ‘ re 
J ‘ 38% 
- r 
' j ay to > ; | 
s A-tin 65 fie't . Bi 
- 
io oti okt Al BAO 
' + Pi f 
oy io bt ra waoulee: | (sO. 74 
¢ 4 >: ‘. 
{ AADOMEGTT, au 2 ; T5 O97 sam. 
e . ter ‘ he a ree t 
nic a 6 9 Ds i OG 
Supenfilercsivo. noigerabet sang'h anew. 
dtetme an ao , sans i emmon Lantordar 


—geqat alsasd .onu!d 


eas ensh fo alaiewbaae web pada “0 et eh ent 


«4toan enn'h dun Eatv aviemet I elena sal 
anumen élougold 


nottes flertene af A Maditedoos aie 


aiviite amit se 
=r) nice 


ne 


titugos <enadied del 9) 


LS 
<ortet : : 


dined aday doe eee 
grog ef ,O'RE nel pp imate 


rarrte Lagiets. S axbin “nm ep 


= 


(ob pomabergeturt ot ob 


vuclerd dog 40 6 
7 xi otiio sab apagl 


h oa Sastre ls 


ry ASsVaMm oF Tae ae 


selermey t “3 


4 
~ 


=—> 
as) 
a 
— 


: boy ye > aol evgne 
hit iriy ago. ee se 


:oEets an gsi 9") fm Pty ony 


r “oo tives ms 


y of eb dome 


a5e8 = 


Nous avons suggéré plus haut la création d'une Cour cons- 
titutionnelle spéciale pour le Canada, dans le but de doter le pays 
d'un arbitre qui échapperait au contréle exclusif du pouvoir central. 
Quelle serait la composition de cette Cour et comment seraient nommés 
ses membres? Dans une premiére hypothése, la Cour constituerait une 
chambre de la Cour supréme ou formerait, comme l'a suggéré le Doyen 
P. Azard, l'assemblée plénitre d'un tribunal composé d'une Chambre 
civile et d'une Chambre de common rete Il conviendrait alors d'aug- 
menter le nombre des juges de la Chambre de droit civil 4 cinq, afin 
qu'elle soit suffisamment nombreuse, et celui des juges de la Chambre 
de common law dans une proportion semblable, soit a dix, Dans les 
litiges entre l'Etat fédéral et une province autre que le Québec ou 
lorsqu'une question de droit constitutionnel concernant l'une de ces 
provinces serait transmise 4 la Cour, l'assemblée pléniére de quinze 
juges (ou un bane de neuf juges, y compris trois civilistes) tran- 


cherait la question A la majorité. 


Cependant, la composition du tribunal serait différente 
dans les litiges entre le pouvoir fédéral et le Québec ou lorsque 
le point de droit soumis & la Cour toucherait au statut particulier 
de cette province (i.e. aux dispositions de la Constitution visant 
spécialement son autonomie ou sa participation aux organes centraux): 
la Chambre constitutionnelle pourrait alors &tre composée de dix 
juges pris également dans les deux autres Chambres et les décisions 


seraient prises & la majorité & condition que cette majorité comprenne 


398 = Op. cit. supra note 393, p. 560. 
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deux juges de chaque Chambre, Ce systéme permettrait sans doute de 
régler la plupart des litiges, particulitrement ceux d'un caractére 
purement juridique. Cependant, il se pourrait que la majorité requise 
ne puisse &tre acquise de part ou d'tautre, par exemple dans le cas 
d'un vote de 5 voix contre 5 (ou d'un vote de 6 voix & 4, si la 


majorité ne comprend pas deux juges de chaque Chambre). 


En pareil cas, le Tribunal constitutionnel devrait étre 
élargi de maniére A inclure trois ou cing juges choisis parmi les 
Cours constitutionnelles ou suprémes étrangéres; l'impossibilité d'en 
venir & une décision indiquerait en effet qu'aucune des deux parties 
ne saurait s'en remettre & l'autre et la présence de juges étrangers 
serait alors souhaitable, Une liste de ces juges serait dressée tous 
les trois ou cing ans, avec leur consentement, et les noms seraient 
tirés au sort en cas de besoin. Les décisions seraient acquises a 


la majorité (7 sur 13 ou 8 sur 15) de tous les juges. 


Dans une seconde hypothése, la Cour constitutionnelle 
constituerait un tribunal distinct de la Cour supréme, En Autriche, 
ot prévaut cette formule, la Haute Cour se compose d'un président, 
d'un vice=président, de douze autres membres et de six membres sup- 
pléants. La Cour ne siége pas de maniére permanente, mais selon les 
besoins et sur convocation ; trois membres et deux suppléants doivent 
méme avoir leur domicile permanent en dehors de la capitale. En 


République Fédérale Allemande les constituants ont hésité entre le 


399 - Art. 147, al. ler et 2e. 
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rattachement du tribunal constitutionnel & la Cour supréme et la 
constitution d'une cour indépendante, Le rapport de la Commission de 
Herrenchiemsee, chargée de préparer le projet de loi fondamentale, 
insistait cependant sur la nécessité de l'indépendance de la juri- 
diction constitutionnelle par rapport au pouvoir politique, de fagon 
qu'elle puisse protéger efficacement les droits des ine C'est 
le Parlement qui a dfi trancher ces questions, lors de l'adoption de 
la loi fédérale qui régle la constitution et la composition du 
een On y opte pour une cour indépendante des tribunaux de 
droit commun et composée de seize membres divisés en deux colléges 
ou sénats qui se partagent la juridiction constitutionnelle, mais 
doivent se réunir en plenum lorsqu'il y a divergence d'opinion entre 
les deux colléges au sujet d'un arrét rendu par l'un d'eux ou lors- 
qu'il y a lieu de départager leurs compétences mehr pant Le tri- 
bunal, bien qu'il n'ait pas manqué de travail depuis son établisse- 
ment, ne siége point d'une maniére permanente; plusieurs de ses 


membres enseignent le droit dans les universités allemandes, 


Pour l'établissement d'un systéme d'arbitrage constitu- 
tionnel canadien, on devrait, & notre avis, s'inspirer des modéles 
autrichien et allemand, Une juridiction spéciale indépendante du 
gouvernement fédéral et des provinces ainsi que des tribunaux de 
droit commun est devenue: nécessaire; les suites politiques parti- 
400 = C, Lassalle, Le fédéralisme dans la Loi fondamentale de la 

BFihen (19545 Poo Lele 


401 = Loi du 12 mars 1951 réglant la constitution et les compétences 
du Tribunal constitutionnel fédéral, art. ler. 


402 - Sur le fonctionnement de la Cour, voir E. McWhinney, 
Comparative Federalism (1962), pp. 24, 30. 
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culiérement importantes des arréts constitutionnels, dans un pays bi- 
national, nous autorisent en effet 4 retenir cette solution. Le 
tribunal pourrait @&tre composé de quinze membres, dont cing de for- 
mation civiliste, et divisé en deux Chambres, selon le systéme que 
nous avons exposé plus haut. La composition de la Cour supréme du 
Canada pourrait alors demeurer ce qu'elle est actuellement: il ne 
serait méme pas nécessaire de la diviser en Chambre civile et Chambre 
de common law, a condition que la Cour d'appel du Québec connaisse en 
dernier ressort des causes relevant uniquement du droit civil (il 
faudrait alors créer une sorte de tribunal des conflits habilité a 
déterminer si une affaire est de droit civil ou si elle compperte 


d'autres aspects susceptibles de permettre un appel & la Cour supréme ). 


8 


Il reste & traiter du mode de nomination des membres du 
tribunal constitutionnel, En Autriche, les membres de la Haute Cour 
sont nommés par le président de la Fédération, sur proposition du 
gouvernement fédéral dans le cas du président, du vice-président, de 
six membres et de trois substituts, et sur proposition des chambres 
fédérales pour les autres. La Chambre haute (Bundesrat), composée 
de représentants élus par les législatures locales, élit trois membres 
et un Bale dh Ce sont done toujours les organes fédéraux qui 
élisent les juges, mais on a cherché & diversifier le corps électoral 
et & assurer une certaine participation des Lander. En outre, l'article 
147 contient les dispositions suivantes, dont on pourrait certes 


s'inspirer dans toutes les fédérations: 


403 - Art. 147, al. 2, 
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4. Ne peuvent faire partie de la Cour 
de Justice constitutionnelle: les 
membres du gouvernement fédéral ou 
d'un gouvernement de Land; les membres 
du Conseil national, du Conseil des 
pays et des professions, ou de tout 
autre corps représentatif général, 
Pour les membres de ces corps repré- 
sentatifs, qui sont élus pour une 
législature ou pour une période de 
fonctions déterminée, l'incompatibi- 
lité dure jusqy'& l'expiration de la 
législature ou de la période de 
fonctions, méme s'ils ont antérieu- 
rement renoncé & leur mandat. Enfin, 
ne peuvent appartenir & la Cour les 
personnes qui sont employés ou 

agents 4 un autre titre d'un parti 
politique. 


5, Ne peut é&tre nommé président 
ou vice=président de la Cour de 
Justice constitutionnelle quiconque 
a occupé au cours des quatres der- 
nitres années l'une des fonctions 
énumérées & l'alindéa 4. 

Le mode de nomination adopté en Allemagne donne un r6éle 
plus considérable aux Linder. Les membres du Tribunal constitutionnel 
y sont élus moitié par la Diéte (ou Chambre basse) fédérale et moitié 
par le Conseil fédéral, lequel est composé des délégués des Etats- 

404 
membres, Les candidats ne peuvent appartenir ni aux organes légis- 
latif et exécutif fédéraux, ni & ceux d'un Lands; ils ne peuvent 
exercer aucune autre activité, si ce n'est celle de professeur de 
droit. Six doivent &tre choisis parmi les juges des tribunaux fédéraux 


supérieurs et sont nommés & vie; les autres sont élus pour huit ans 


, 0 
et sont revlactnlecr 


—eec> 


404 - Arto 94. 


405 - Loi, supra note 401, art. 2 & 10. 
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Quel serait le mode de nomination le plus approprié aux 
circonstances canadiennes? Comme nous l'avons indiqué au chapitre VI, 
nous sommes d'avis que les juges de la Cour constitutionnelle devraient 
tre élus par le Sénat: c'est en effet le seul moyen d'éviter que la 
nomination des juges ne soit l'objet d'un marchandage entre le gou- 
vernement fédéral et les provinces et d'assurer en méme temps que 
les intéréts de celles-ci soient pris en considération. D'autre part, 
pour protéger les intéréts fédéraux, il conviendrait qu'un certain 
nombre de juges (la moitié du groupe de common law et deux civilistes 
sur cing) soient choisis parmi les candidats présentés par le gouver- 
nement fédéral, Dans l'hypothése ot le Sénat représenterait les 
régions, 1l'élection aurait lieu & la majorité des deux Hate a 
condition que la majorité simple des représentants québecois y 
concourent, Si,par ailleurs, le Sénat était constitué sur la base 
des deux nations, la majorité des trois quarts assurerait mieux la 
protection de tous les intér&éts en présence, Les candidats devraient 
avoir fait des études de droit et avoir exercé pendand dix ans au 


407 
moins une profession quelconque pour laquelle ces études sont exigées. 


Modes d'interprétation de la Constitution 


Une fois établis le statut, la structure et la composition 
de la Cour constitutionnelle, il convient de s'attarder quelques 
406 - C'est la majorité requise & la Chambre haute allemande pour 
1'élection des juges de la Cour constitutionnelle; le Sénat 
américain approuve les nominations faites par le président 


& la méme majorité. 


407 = Cf. Constitution de l'Autriche, art. 147, al. 3. 
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instants sur le mode d'interprétation de la Constitution auquel 
devrait avoir recours ce haut tribunal lorsque lui seraient soumises 
les questions relatives 4 la validité des lois et & la répartition des 


? 
competences, 


Selon une théorie trés en l'honneur dans les pays dont 
le droit est d'origine britannique, les tribunaux ont pour mission 
d'adapter les lois fondamentales aux exigences de la conjoncture po- 
litique et économique: ils doivent interpréter l'esprit de la 
Constitution plut6t que dten appliquer la lettre, particuliérement 
dans un Etat fédéral, ot 1'évolution des esprits et le développement 
matériel transforment sans cesse le contexte dans lequel s'inscrit 
le droit. Aux Etats-Unis et en Allemagne, les tenants de ce prag- 
matisme refusent de considérer le texte constitutionnel comme "gelé" 
une fois pour toutes et pensent que la régle de droit doit &tre ap- 
pliquée & la lumitre des faits sociaux "in concrete problem 
Sia Sen Cette théorie trouve au Canada anglais de nombreux 
partisans, d'’autant plus que les amendements constitutionnels sont 


difficiles 4& obtenir, 


Une seconde thése, que nous pourrions qualifier d'auto- 
nomiste, penche en faveur d'une interprétation purement juridique de 
la Constitution: il n'appartient pas au tribunal de se substituer au 
pouvoir constituant et le juge doit veiller au contraire 4 protéger 


les Etats-membres contre les empiétements toujours possibles du 


408 = MeWhinney, op. cit. supra note 388, p. 20. 
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pouvoir central. Ce point de vue compte beaucoup de tenants dans les 


Etats-membres comme la Bavitre ou le Québec. 


Lequel de ces deux modes d'interprétation devrait avoir 
cours au tribunal constitutionnel canadien? Admettons dés l'abord 
qu'aucune norme constitutionnelle ne peut échapper entiérement & 
l'emprise des facteurs politiques lato sensu. Nous sommes témoins 
dans ce pays, a l'heure actuelle, de faits qui corroborent entiére- 
ment cette affirmation. En second lieu, il est de l'essence méme de 
la situation que les deux théories continueront de trouver des 
défenseurs, quel que soit le régime constitutionnel adopté. Le 
Canada anglais a toujours incliné en faveur d'un pouvoir central 
fort et l'action des tribunaux dans ce sens lui a toujours paru lé- 
gitime, tout comme la jurisprudence du Conseil privé lui a semblé 
intolérable, S‘!il s'écartait de ces sentiments, on pourrait méme 
douter qu'il réussisse jamais & se donner une identité distincte 
de celle de nos puissants voisins. Pour le Québec, au contraire, la 
Constitution a pour but de protéger ses institutions contre un pou- 


voir central jugé trop omniprésent. 


Ces deux attitudes sont légitimes: elles sous—tendent toute 
l'histoire du pays depuis 1'Union de 1840, de m&me que les contro- 
verses au sujet de la nature de la Confédération et de la théorie du 
pacte, Elles répondent aux aspirations fondamentales des deux peuples; 
il serait done vain de tenter de les extirper. Il est plus sage, tout 
compte fait, de s'en accommoder et méme de leur faire & toutes deux 
une place dans la Constitution, L'interprétation souple et les ten- 


dances centralisatrices pourraient fort bien &tre conservées et 
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développées par la Cour constitutionnelle lorsqu'elle jugerait les 
litiges opposant le pouvoir fédéral et une province 4 majorité an- 
glophone, mais la Chambre qui serait appelée & trancher les questions 
soulevées par le statut particulier du Québec serait tenue de s'en 
tenir & l'interprétation la plus fidéle du texte constitutionnel. 
Qu'il en résultAat une double jurisprudence n'aurait rien de sur- 
prenant: ce serait l'une des conséquences les plus normales du statut 


particulier québecois, 


En terminant ce chapitre,.il convient d'ajouter une der- 
niére observation au sujet de la régle du stare decisis, dont la 
portée a tts été trés grande en droit anglo-canadien, malgré 
quelques écarts. En 1932, dans l'affaire Daoust, Lalonde et Cie v. 
Ferland, le juge Anglin déclarait que la Cour supréme devait s'en 
tenir 4 la doctrine du stare decisis dans toutes les affaires qui 
lui étaient soumises, quelle que soit la province dont elles 
doanciante Aujourd'hui, on constate que cet usage, dont on comprend 
fort bien l'importance dans un systéme juridique qui repose sur des 
précédents, a causé maints ravages en droit civil québecois; aussi le 


Pak 
Doyen Azard en a-t~il proposé 1'élimination. 


409 = Voir A. Joanes, "Stare decisis in the Supreme Court of Canada" 
(1958), Rev. Barreau_can,, tome 36, p. 175; W. Friedmann, 
"Stare decisis at Common Law and under the Civil Code of 
Quebec" (1953), idem, tome 31, p. 723. 


410 = (1932) 2 D.L.R., p. 642. 


411 = Réf, supra note 393, p. 558. 
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Le stare decisis a exercé également quelques "ravages" en 
droit constitutionnel canadien, mais ce fut aux dépens du texte de 
1'A.A.N.B, et de la conception unitaire qui s'en dégage; sous ce point 
de vue, le Québec n'a pas eu A sten plaindre. W.P.M. Kennedy n'a-t-il 
pas écrit qu'il fallait se défaire des arréts du Conseil privé "for 
they will hang around the necks of the judiciary... in that uncanny 
stranglehold with which stare decisis seems doomed to rob the law of 
creative myrrrere Dans la perspective d'une nouvelle Constitution 
écrite qui consacrerait la coexistence institutionnelle des deux 
nations canadiennes et le statut particulier du Québec, la suppression 
de cet usage, tout en donnant satisfaction 4 plus d'un juriste anglo- 
canadien, ne présenterait désormais aucun inconvénient pour le Canada 


francais, 


<2 


412 = Réf. supra note 350, p. 399. 
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Chapitre IX 


DUALISME ET MINORITES 


Binationalisme et société multiculturelle 


Nous avons retracé, dans la premiére partie de notre ex- 
posé, l'histoire des droits collectifs des Canadiens frangais dans 
les provinces autres que le Québec et tenté de démontrer comment 
la réduction ou la suppression de ces droits fut l'un des facteurs 
décisifs dans 1'évolution de la pensée politique des Québecois 
francephones. Aujourd'hui, ceux-ci sont enclins 4 penser que la re=- 
conquéte de l'égalité signifie avant tout le contréle et le renfor= 
cement des institutions provinciales, qui constituent leur derniére 
chance, 4 moins qu'ils n'appartiennent aux mouvements indépendantistes, 
pour lesquels il n'est pas d'égalité possible pour les deux peuples 
dans l'ensemble du Canada, si ce n'est celle nae procuréerait, selon eux, 


la souveraineté du Québec, 


Le principe des deux nations, dont l'une s'incarne avant 
tout dans un Québec largement autonome, ne supprime point, cependant, 
la question du sort des minorités frangaise dans les provinces a 
majorité anglophone, ni celle des droits de la minorité anglophone du 
Québec, Il n'est pas douteux que ces questions subsisteraient méme 
dans le cas ot le Québec accéderait A l'indépendance, tout comme elles 
survécurent & la création des Etats multinationaux de 1'Europe orien- 
tale par le Traité de Versailles. Certes, les problémes fondamentaux 
du Canada sont de nature institutionnelle et l'on se rend compte ,sans 


doute, qu'il ne suffira pas d'améliorer le bilinguisme pour dissiper 
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le malaise politique canadien, mais les droits minoritaires n'en 
demeurent pas moins un élément essentiel du nouvel équilibre qu'il 
nous faut rechercher pour le pays. La non=-restauration de l'égalité 
des deux groupes nationaux risquerait d'ailleurs de convaincre les 
Canadiens frangais, une fois pour toutes, que le Canada n'est pas 


leur patrie, 


La présence des groupes ethniques qui ne sont point 
d'origine britannique ou frangaise constitue un autre élément im- 
portant de la situation. Existe~t-il, demandait la Commission dans 
son rapport préliminaire, un moyen quelconque de concilier les 
concepts de dualisme et de wh letourt cesta Bets On peut se demander, 
en effet, dans quelle mesure l'affirmation du caractére binational 
du pays aurait des répercussions sur les droits des Canadiens dont 
l'origine n'est ni britannique ni frangaise (25,8% de la population) 
et, en particulier, dont la langue maternelle n'est ni le francais 


ni l'anglais (13.5%). 


Nous étudierons successivement la question des statuts 
minoritaires déja consacrés par 1'A.A.".B., puis celle des droits 


des groupes ethniques autres que les deux "peuples fondateurs", 
Autonomie et droits minoritaires 


Nous avons décrit au chapitre II 1'étendue des droits 
minoritaires dans 1'A.A.N.B. et constaté qu'en dehors des franchises 


linguistiques limitées de l'article 133, la langue frangaise y trouve 


413 - Rapport, po 44, 
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surtout protection derriére le bouclier de la dissidence confes-— 
sionnelle, En outre, chaque fois qu'il est question dans la Consti- 
tution de domaines se rattachant de prés A la culture (par exemple, 
droit civil et éducation), les constituants de 1864 en ont réservé 


la compétence exclusive aux provinces. 


Cependant, dans le but de protéger les minorités dont les 
droits scolaires seraient abrogés ou restreints par une législature 
provinciale, l'article 93 établissait un systéme de garanties judi- 
ciaires et politiques, Tout d'abord, pour ce qui était des droits 
ou priviléges existant au moment de l'entrée en vigueur de 1'A.A.N.B. 
quant aux écoles confessionnelles, toute personne lésée par une loi 
provinciale portant préjudice 4 ses droits pouvait exercer le recours 
ordinaire devant les “ni En outre, il existait un appel de 
nature politique & l'Exécutif fédéral contre tout acte d'une autorité 
provinciale touchant les droits scolaires des minorités et, pour le 
cas otf la province refuserait d'obtempérer & la décision fédérale, 
le Parlement pouvait intervenir et imposer des lois réparatrices. 
Enfin, dans le cas o& un systéme d'écoles séparées serait établi par 
une législature provinciale aprés l'entrée en vigueur de l'’union fé- 
dérale, les personnes lésées pouvait invoquer le recours politique 

c 


415 
aux organes fédéraux, mais non la protection des tribunaux; 1'exten- 


sion des droits minoritaires était done prévue. 


414 - Art. 93, al. ler et 2, 


415 = Art. 93, al. 3 et 4 Voir Bro vo A.-G. for Manitoba, 
1895/7 A.Coy De 202. 
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Dans les provinces qui vinrent se greffer & la Fédération 
aprés 1867, la situation juridique est trés variée, Si l'Acte du 
Manitoba transplanta dans cette province, comme nous l'avons vu au 
chapitre II, les franchises linguistiques de l'article 133 et les 
écoles séparées, il n'en fut pas de méme dans les autres: 1l'Alberta 
et la Saskatchewan, par exemple, ne font aucune place & la langue 


frangaise, mais les écoles confessionnelles y sont protégées, avec 
416 


la garantie fédérale, La Colombie Britannique, pour sa part, n'avait 
pas d'écoles confessionnelles lors de son entrée dans 1'Union et les 
droits scolaires des minorités n'y ont jamais été reconnus. En 
février 1963, au cours d'un forum sur les droits civils, le procureur 
général de cette province, R. Bonner, déclara 4 ce sujet: 


Historiquement, la Colombie- 
Britannique n'a pas souscrit /au 
soutien par l'Etat des écoles qui 
appartiennent 4 une catégorie re- 
ligieuse particuliére/ et je doute 
fort que, si on avait posé comme 
condition, au moment de la Confé- 
dération, que les écoles séparées 
s'étendraient & la Colombie= 
Britannique, cette province aurait 
accepté l'union, Le temps modifiera 
peut-étre cette situation, mais 
c'est la situation actuelle, 417 


416 = Acte de l’Alberta, 4-5 Edw. VII, chap. 3, art. 17; Acte de 
la Saskatchewan, 4-5 Edw. VII, chap. 42, art. 17. 


417 - La Confédération, aprés cent ans, vaut-elle toujours? (1963), 
p. 90. Strictement parlant, l'opinion exprimée sur 1l'aspect 
juridique de la question paratt douteuse. L'art. 10 de 
l'annexe de l'Arrété en Conseil de S.M. admettant la Colombie- 
Britannique, du 16 mai 1871, prévoit en effet que les dispo- 
sitions de 1'A.A.N.B. siétendent 4 la nouvelle province. Lfart. 
93 stétend done & cette province et protégerait tout systéme 
d'écoles dissidentes établi par la Législature. 
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Quant A la province de Terre-Neuve, un régime spécial lui fut octroyé 
en matiére d'enseignement dans les conditions de l'union qui furent 
‘agréées le 11 décembre 1948: les écoles et méme les colléges confes- 
eee sont protégés contre la Législature, mais sans garantie 
fédérale; ce sont done les tribunaux qui sont les gardiens des libertés 


scolaires dans cette province, 


Dans l'ensemble, on ne saurait prétendre que le systéme 
que nous venons de décrire fait du Canada un pays "biculturel" ou 
bilingue, m8me sur le plan juridique. Qui pis est, nous avons vu dans 
la premiére partie de cet ouvrage ce qu'il advint des droits scolaires 
dans les provinces ot ils étaient garantis par le pouvoir fédéral: 
Nouveau~Brunswickm Manitoba, Ontario. Chaque fois, il se trouve quelque 
lacune ou subtilité juridique qui permit d'accabler la minorité. En 
somme, le Québee est la seule province of régne l'égalité culturelle, 


en partie sous le couvert de la confessionnalité scolaire. 


On a souvent acceusé le principe de l'autonomie provinciale 
d'étre responsable de cette situation injuste; il efit suffi, dit-on 
parfois, de confier la protection des droits minoritaires directement 
au Parlement fédéral pour que le Canada frangais fit sentir son in- 
fluence plus qu'il ne le pouvait dans les institutions provinciales, 
Ce raisonnement ne serait peut-étre pas faux dans l'abstrait, mais les 
difficultés rencontrées & 1'époque de l'Union, en 1841, lorsque les 
deux Canadas tentérent de se donner une législation scolaire commune 


418 = Voir Loi de l'union de Terre-Neuve au Canada, 13 Geo. VI, 
chap. ler, annexe, art. 17. 
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(avec écoles rattachées aux municipalités, elles-m@émes subordonnées au 
gouvernement unitaire) font voir que Bas-Canadiens et Hauts—-Canadiens 
n'auraient jamais accepté la Confédération & de telles conditions. Le 
seul compromis possible, en 1865, consistait 4 s'en remettre 4 l'au- 
tonomie des provinces et 4 souhaiter que le fanatisme ne jette point 
l'édifice bas, Que ce systéme se soit écroulé au cours du demi-siécle 
qui suivit ne prouve pas que le Parlement fédéral efit mieux réussi, 
s'il efit eu le pouvoir exclusif en matiére d'enseignement. Rappelons 
simplement le vote qui eut lieu A Ottawa, le 11 mai 1916, au sujet 

de la question scolaire ontarienne: la résolution Lapointe, qui 
invitait "respectueusement" la Législature provinciale 4 faire en 
sorte qu'il ne soit pas porté atteinte aux droits des enfants d'ori- 


419 


gine francaise, fut rejetée 107 voix 4 60. 


D'aucuns prétendront que les temps ont changé et que les 
provinces devraient aujourd'hui transférer au Parlement leur compé= 
tence dans le domaine de l'enseignement, du etna en ce qui concerne 
les minorités. A la réflexion , nous sommes plutét d'avis contraire: 
le temps n'a fait que consolider l'emprise des provinces et renforcer 

pe p 420 ; fcenes? 
la méfiance du Québec, Demander & cette province, en particulier, de 
renoncer au contréle qu'elle exerce sur l'enseignement 4 1'intérieur 
de ses frontitéres reviendrait 4 exiger qu'elle risque le tout pour 


le tout. 


419 = Voir supra notes 76 et 77. 


420 - Nous avons exprimé une opinion différente, il y a deux ans: 
"Vers un nouvel équilibre constitutionnel au Canada", dans 
Crépeau et Macpherson, op. cit. supra note 223, p. 154. 
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La solution la plus praticable consiste plutét & amener les 
provinces anglophones 4 modifier leur attitude et 4 insérer le plus 
t6t possible dans une nouvelle constitution canadienne une charte des 
droits collectifs en matiére de franchises linguistiques et de liberté 
scolaire. On pourrait également, tout en respectant l'autonomie des 
provinces, améliorer le mécanisme de la garantie fédérale, tant 
devant les tribunaux que devant les institutions politiques. Nous 
tenterons maintenant de décrire les droits scolaires auxquels devraient 
avoir droit les deux nations dans toute l'étendue du pays, pour ensuite 
dire quelques mots au sujet des recours possibles en cas de violation 
par les autorités provinciales. Par la suite, nous étudierons la 


question des franchises linguistiques. 


Stendue_et_garantie des droits scolaires 


1° Les libertés scolaires, selon la lettre de 1'A.A.N.B., 
sont des libertés religieuses. C'est en tant que "sujets protestants 
et catholiques romains" que certaines classes de personnes sont pro= 
tégées par l'article 93, Cependant, a l'époque de la Confédération, 
il existait une identité beaucoup plus marquée qu'aujourd'hui entre 
Protestants et anglophones, d'une part, ainsi que Catholiques et 
francophones d'autre part, & ce point que G. Brown, au cours des 
débats sur la Confédération, Loan a an des droits scolaires de 
la "population anglaise" du Bas-Canada. Sous la protection de 


l'école confessionnelle se dissimulaient done des valeurs culturelles 


421 = Débats, p. 95. 
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beaucoup plus complexes que ne le laissaient deviner les apparences, 
On le vit bien quand l'Ontario, en 1913, imposa l'anglais comme 

langue d'enseignement dans les See Mais la lettre de la loi devait 
l'emporter sur les réalités sociologiques: le Conseil privé lui-méme 
décida en 1917 que ces restrictions n'étaient pas contraires & 
l'article 93: la "classe de personnes" protégée par cet article était 


. 423 
déterminée par la religion "et non la race ou la langue". 


Il paratt difficile de redresser la situation aujourd'hui, 
si l'on s'en tient au critére confessionnel, Dans un mémoire soumis 
au Comité de la Constitution, a Québec, en 1965, 1'Association 
canadienne des Educateurs de langue frangaise en venait 4 ce sujet 
aux conclusions suivantes: 

Nous recommandons que la garantie prévue 

& l’article 93 s'étende non seulement & 

l’éecole confessionnelle, mais aussi & 

1'école frangaise ou anglaise, dans toutes 

les provinces. 
Bien que nous approuvions l'idée de l'extension des libertés de 
l'article 93 aux écoles frangaises et anglaises, nous sommes d'avis 
que les structures qui résulteraient de cette recommandation seraient 
trop complexes pour &tre efficaces: A c6té des écoles publiques et 
des écoles spéarées, on trouverait désormais des écoles anglaises ou 


frangaises, selon le cas, en sorte qu'il y aurait prolifération des 


commissions scolaires et dispersion des efforts. 


422 = Voir supra, note 75. 


423 = Trustees of the Roman Catholic Separate Schools for the City of 
Ottawa v. Mackell, / 197 7 4.6. 62. 
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On simplifierait considérablement les choses en choisissant 
la langue (c'est-A-dire la culture) comme critére fondamental des strac- 
tures scolaires, quitte 4 retenir la religion comme critére accessoire. 
Partout au Canada ot se trouvent des minorités anglophones ou franco- 
phones suffisamment nombreuses existerait un droit Aa la "dissidence 
culturelle" en matiére scolaire, Bien entendu, il faudrait tenir 
compte de la concentration régionale des familles frangaises et an- 
glaises et non de leur nombre par rapport & l'ensemble de la population 
provinciale, Les 26,179 citoyens de langue maternelle francaise de 
Colombie~Britannique auraient done les mémes droits que les 435,302 
Ontariensfrancophones & condition d'@étre suffisamment concentrés sur 
un territoire donné, Les exigences relatives au nombre ne devraient 
pas é&tre trop élevées, de maniére que des péles d'attraction puissent 
8tre créés autour desquels les minorités se grouperaient naturel- 
lement. Les groupes intéressés auraient droit d'obtenir la création 
de commissions scolaires ou d'autres institutions distinctes, ratta- 
chées & deux sections du ministére provincial de 1'Education, 1'une 


francaise, l’autre anglaise. 


La Constitution reconnaitrait & tout citoyen de langue 
1 ek 
anglaise ou frangaise ce choix fondamental, auquel viendrait s'ajouter, 
au niveau de la législation provinciale ~ et dans les provinces qui 
y consentiraient = le droit A la dissidence religieuse & l'intérieur 
424 - En ce qui concerne les militaires, le droit devrait leur étre 


reconnu de n'&tre posté que dans les régions ot existent 
des écoles donnant l'enseignement dans leur langue. 
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et sous la responsabilité de chaque secteur linguistique. Cette seconde 
dissidence pourrait d'ailleurs offrir une plus grande variété qu'elle 
ne le fait actuellement, 14 ot les enfants seraient suffisamment nom- 
breux: & c6té des écoles catholiques et protestantes pourraient exister 
des écoles de religion judafque, des écoles neutres, etc. Le systéme 
que nous venons de décrire est complexe, certes, mais la structure en 
demeure cohérente3; dans les provinces les plus ouvertes, il permettrait 
de respecter toute la hiérarchie des droits collectifs et individuels, 


d'une maniére croissante, 


2° L'étendue des droits de chaque secteur linguistique 

pourrait également étre précisée dans la Constitution, au moins sous 
forme de minimum, Il va de soi que les droits relatifs 4 l'organi- 
sation, & la perception des taxes et aux octrois seraient reconnus 4 
chaque section sur un pied d'égalité. Ce ne sont pas 14, cependant, 
les seuls droits que pourraient réclamer les "dissidents culturels", 
Tout aussi essentiels, en effet, sont le droit pour un secteur lin- 
guistique de déterminer lui-méme la dose de bilinguisme qui serait 
admise dans ses écoles et le droit de se doter d'institutions d'en- 


seignement secondaire et supérieur. 


Nous sommes d'avis, en effet, que seuls les intéressés sont 
en mesure de juger dans chaque province et dans chaque district, de la 
quantité de franeais et d'anglais qui doit &tre donnée 4 leurs enfants. 
Il n'est pas impossible que le dosage doive étre fort différent selon 
qu'il s'agit de Montréal, de Toronto, de Winnipeg ou d'Edmonton, pour 
ne mentionner que quelques grands centres. les écoles frangaises de 
l'Ontario pourraient done donner leur enseignement entiérement en fran- 
gais (moins le minimum d'heures requises pour la langue seconde) ou 


opter pour une formation plus poussée en anglais. L'essentiel est 
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que chaque section linguistique posséde la plus large autonomie 
possible dans ce domaine et que le systéme réponde aux besoins variables 


des divers districts ou régions. 


La dissidence linguistique ne doit pas @étre limitée au 
niveau primaire, comme le veut la jurisprudence du Conseil priver La 
liberté scolaire doit inclure la possibilité pour une population fran- 
gaise suffisamment nombreuse de fonder des établissements de niveau 
secondaire et supérieur, lesquels auraient droit aux mémes sub- 
ventions que toutes les institutions semblables dans chaque province. 
Il appartiendrait aux intéressés de déterminer dans quelle mesure ces 
établissements seraient "bilingues". Dans un systéme pleinement dé- 
veloppé, diverses options pourraient @tre offertes dans l'une ou 
l'autre langue; cependant, la possibilité de faire des études entié- 
rement francgaises devrait exister pour ceux qui désireraient s'en 


prévaloir. 


3° Les mécanismes de garantie ont fait défaut dans le passé, 
du moins sur le plan politique: on peut dire que le droit d'appel & 
l'Exéeutif fédéral et le réle réparateur du Parlement sont tombés en 
désuétude, Quant aux tribunaux, ils se sont contentés, dans la plu- 
part des cas, d'interpréter restrictivement des garanties restreintes, 
en sorte qu'il n'y a plus aucune protection véritable 4 tirer de 


l'article 93, 


425 =- Roman Catholic Separate School Trustees for Tiny v. The King, 
[1928/7 A.C. 363. 
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Dans la perspective d'une nouvelle constitution, cependant, 
les anciens mécanismes de garantie pourraient encore rendre de grands 
services, & condition d'étre rajeunis. A notre avis, il y aurait avan- 
tage a conserver l'option entre le recours judiciaire et le recours 
politique, Dans le cas d'un appel aux tribunaux, l'affaire pourrait 
suivre le chemin ordinaire jusqu'a la Cour supréme, & moins qu'elle 
ne souléve une question relevant de la Cour constitutionnelle., Pour 
ce qui est du recours politique, le Sénat fédéral serait l'organe 
compétent pour entendre toute plainte ou remontrance émanant des 
groupes minoritaires anglais et francais; il s'abstiendrait cepen- 
dant d'intervenir lorsque l'affaire aurait été portée devant les 
tribunaux, du moins jusqu'au jugement final. Ses moyens d'action 
auprés des provinces devraient &tre souples et variés, depuis la 
simple médiation jusqu'a la législation réparatrice, en passant par 


les "eonstatations" et les recommandations. 


Les franchises linguistiques 


1° Unilinguisme ou bilinguisme? 

A l*heure actuelle, le Canada est un pays composé de neuf 
provinces officiellement unilingues et d'une province bilingue, La 
situation n'est pas sans ressembler 4 celle de la Belgique, ot la 
loi du 8 novembre 1962 a fixé la frontitre linguistique et consacré 
le principe de la territorialité de la langue, 4 ceci prés que le 
Québec, A l'instar de Bruxelles, constitue une enclave bilingue, 
L'inégalité implicite dans un tel systéme constitue un élément im- 
portant de la désaffection des Canadiens francais & l'égard de la 


Fédération, Dans l'esprit de maints Québecois, il convient main- 
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tenant de choisir entre l'extension du régime unilingue au Québec 


et l*extension du bilinguisme aux autres provinces. 


Le probléme consiste 4 trouver une régle qui soit 4 la 
fois juste, réaliste et d'application générale, A notre avis, ce 
serait peine perdue que de tenter d'imposer le frangais dans une 
province ot les personnes de langue maternelle frangaise n'attei- 
gnent point 1% de la population, comme Terre-Neuve, par exemple, 
Par ailleurs, si l'on exige qu’une minorité constitue 20% de la 
population avant de lui accorder ses franchises linguistiques, des 
groupes numériquement importants, comme les anglophones du Québec, 


risqueraient d'’en é&tre privés. 


2° Ltexemple de la Finlande nous paraitt tout & fait apte 
& illustrer ce que pourrait &tre le Canada. La minorité suédoise, 
répartie sur les cétes ouest et sud du pays, comptait 331,000 indi- 
vidus en 1960, soit 7.4% de la population totale. Or, l'article 14 
de la Constitution finlandaise déclare que le finnois et le suédois 
sont les langues nationales de la République et ajoute: 


Le droit des citoyens finlandais 
d'employer devant les tribunaux et 
devant les autorités administratives, 
dans leurs propres affaires, leur 
langue maternelle, le finnois ou le 
suédois, et de recevoir leurs expé- 
ditions en cette langue sera garanti 
par voie de législation, les droits 
de la population de langue finnoise 
et de celle de langue suédoise devant 
étre sauvegardés selon des principes 
identiques. 426 


426 ~ Constitution du 17 juil, 1919, dans B. Mirkine-Guetzévitch, 
Les Constitutions européennes (1951), tome Ier, p. 398. 
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La Finlande est un Etat unitaire et la question linguistique y est 
moins compliquée qu'elle ne peut 1'étre dans un Etat composé comme le 
Canada, d’autant que la religion, les moeurs et la race rapprochent 
fortement Finnois et Suédois, Cependant, rien ne nous empéche de 
comparer chaque province & un pays unitaire pour les fins qui nous 


occupent, 


Les lois finlandaises sont d'ailleurs fondées sur des prin- 
cipes qui pourraient &tre appliqués A l'intérieur de chaque province, 
Tout d'abord, Liarticle 51 prescrit que toute nouvelle circonscription 
administrative doit, autant que le permettent les circonstances, 8tre 
délimitées de maniére & ne comprendre que des populations parlant une 
seule langue, le finnois ou le suédois, ou, en tout cas, de maniére 
que la minorité parlant l'autre langue y soit aussi réduite que 
possible, En second lieu, les communes sont classées selon un systéme 
destiné 4 protéger le mieux possible les minorités. Toute localité, 
en effet, devient officiellement bilingue dés qu'il s'y forme une mi- 
norité de 12% et le demeure tant que ce groupe ne descend pas au=- 
dessous de 8%, De la sorte, on comptait en 1953, 438 communes 
finnoises, 47 suédoises et 44 bilingues, dont 32 a majorité eng 
Enfin, poussant plus loin encore le souci des droits culturels de la 
minorité, une loi du 25 novembre 1962 assure le maintien du bilinguisme 
sans égard au pourcentage dans les communes ot la minorité compte un 
minimum de 5,000 &mes. Ce sont 14 des principes dont devrait s'inspirer 


toute nouvelle Constitution canadienne, 


427 -G Héraud, L'Europe des Ethnies (1963), p. 135. 
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3° Bilinguisme fédéral et bilinguisme provincial. Il faut 
distinguer, au Canada, entre les problémes du bilinguisme au niveau 
fédéral et les difficultés encore plus graves que les Canadiens 
frangais ont a affronter dans les provinces. L'extension du bilin- 
guisme dans l'administration fédérale pose certes des problémes 
délicats, comme l'ont fait voir les réactions & la politique pourtant 
fort prudente énoncée par le premier ministre le 6 avril 1966, mais 
cela n'est rien auprés de la t&che qui consiste 4 instaurer le bi- 
linguisme dans certaines provinces, Alors que les problémes du gou= 
vernement fédéral peuvent &tre réglés sans changements d'ordre cons= 
titutionnel, il faudra faire appel 4 des amendements, voire &4 une 
révision compléte de la Constitution, pour restaurer l'égalité des 


deux nations au niveau provincial, 


Dans la fonction publique fédérale, il faudrait non seu- 
lement instaurer le bilinguisme aux niveaux les plus élevés de l'ad- 
ministration, mais créer un milieu dans lequel les Canadiens frangais 
puissent travailler, penser, communiquer et vivre dans leur langue, 
C'est 1&4 une t&che immense car elle suppose l'acceptation par le 
Canada anglais de maniéres, de penser et de méthodes de travail qui 
ne sont pas toujours les siennes, sans compter le climat culturel. 
Cependant, nous ne pouvons nous attarder ici qu'aux principes qui 
devraient régir la coexistence des deux nations dans la capitale 
fédérale et aux institutions qui pourraient favoriser la mise en 


oeuvre de ces principes. 


L'égalité en matiére de langues devrait signifier avant 


tout que, pour des postes équivalents au niveau inférieur, la 
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connaissance de l'une ou l'autre langue officielle suffit, chacun 
travaillant dans sa langue, sauf dans la mesure ot, dans les rapports 
avec le public, le bilinguisme est requis. La connaissance des deux 
langues devrait alors faire l'objet d'un examen et les résultats 
devraient entrer en ligne de compte pour les fins des salaires et 

de l'avancement, Le personnel vraiment bilingue étant plut6t rare, 

il y aurait lieu de tenir compte des situations régionales: les 
exigences ne devraient pas 6tre les mémes selon qu'il s'agit d'un 
poste 4 Trois-Riviéres, Montréal, Toronto ou St-Boniface. Une carte 
détaillée devrait @tre établie, le bilinguisme devenant une condition 
d'emploi dés qu'une minorité linguistique anglaise ou frangaise 
atteint un certain pourcentage de la population. Un certain nombre 


de secteurs unilingues pourrait de la sorte &tre établi. 


Au niveau moyen, le bilinguisme constituerait déja une 
condition plus importante. Tous les rapports devraient en effet 
etre rédigés dans la langue du signataire, sans traduction. Quelques 
exceptions & cette régle pourraient &tre prévues dans les régions en- 
titrement unilingues, Au niveau supérieur de l'administration (chefs 
de services et au-dessus), le bilinguisme devrait 8tre de rigueur, 
particuliérement dans les bureaux centraux., Par bilinguisme, nous 
n'entendons pas tellement l'aptitude & rédiger dans les deux langues 
que la capacité de comprendre parfaitement les nuances de la langue 
seconde, Chaque haut fonctionnaire devrait pouvoir rédiger dans sa 
propre langue, sans avoir A se demander constamment s'il sera compris 


de ses collégues ou de ses subalternes. 


Deesasy bd ahs ind cphanien ‘ef outa’ 
piers wel te nemaxe sitet gejtotl atlal arate dtmewab 
(te! eotdinien ecb anit eel wwoq ofqmo vb onyil me -tenthe trokervel 
eoter sdnta tnete orgor tte guomtear: Lantionited aigeteonevet £ ob 
aol fue Lanoty on anovi¢eardin peb etgmos «inet ob getl tiene ¢ ft 
anat'fs dins's. [t'ay goles comér cof ext6 cay Soeleriveb a F¢ ono lee 


aries onl! ,costiavG-I8 vo ofmote? , Leraled! (nothilyii-o ort 2 ataog 


- 


solsihine> ont Sasheved esetimaiiid of ,sildam ond Merwe 2 Lies aP 


otacver? uc wakalpae ovpiteligentl stivonte sow! sip 36t rules 'D 


archon nintxes al .pelttaloteq af ob epadocouwod aiadres si ‘iad ts 


{ of 


Fidees wedt etdvon of of flected semnelliiav eupergns sh) 


w 


os Sab Shavevsisence emainugaifed of ,meyom veeyie x! 


felte ma inetarron Sl OTgeat sel ao sO ru mr eallig oo NOD 
aesclonp .voltoohest snas ,otisdesgia vo sy of af saab stathes ove 


~7@ anotpax eel anab sewvasd orf Treieriag sino sh o4 inolgqesxs 
stato) sotinttainimbatlI ob teeltaqua vaevio vi .serpn ro mumnee 
~woigit eb o1f6 tterveb omafigatltd (eiieveh-oa ¢ ivree ob 
quon ,oseiugutlid seT .xweténes zyaeud oo! t orb tineddtadg 
eeignal xuiek bei enwh rveniber A eburtiqu'l dnewoife) vac razne 'p 
sunset al ob sain eel drometiatenc erbaersios ob i2losuer al op 
ag aneb vogtbert «tovwwog Jisrvab wriannolfodel Juad supa 
elesqmos axes [i's drometetanoo sebasmeh et & Tiove af 


,wonretlaine wee oh c0 LeU: 


=a 


Pour obtenir de tels résultats, il faudrait réformer en 
premier lieu les organismes chargés du recrutement du personnel, les 
examens et les critéres d'appréciation des candidatures. La Commission 

428 
de la fonction publique ("service civil"), notamment, devrait é&tre 
restructurée de maniére qu'elle comporte deux sections linguistiques 
travaillant de concert, mais autonomes, Chaque section élaborerait, 
en tenant compte d'un certain nombre d'exigences communes, une po= 
litique de recrutement adaptée au milieu dans lequel elle puise le 


personnel requis. 


Au niveau provincial, la Constitution devrait garantir 
l'usage facultatif des deux langues officielles 4 la législature, 
devant les tribunaux et les autorités administratives dans toutes 
les provinces ot les citoyens minoritaires constituent 5% ou plus 
de la population; l'usage des deux langues y serait obligatoire 
dans la législation et les réglements. A l'heure actuelle, ces 
provinces sont 1'Ile du Prince-Edouard, le Nouveau=Brunswick, la 


Nouvelle-Eeosse, le Québec, l'Ontario et le Manitoba, 


En outre, la Constitution devrait prescrire que, dans 
toutes les provinces, les circonscriptions administratives et les 
municipalités seront délimitées, dans toute la mesure du possible, 
de manitre & ne comprendre que des populations parlant l'une ou 
l'autre des deux langues officielles de la Fédération. Une telle 


politique favoriserait la constitution de "noyaux culturels" et 


eS 


428 = Loi sur le service civil, 9-10 Elis. II, chap. 57, art. 
4a 6, 
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la création d'écoles minoritaires. D'aucuns opineront qu'un tel 
systéme est contraire a l'égalité des citoyens; nous somies plut6t 
d'avis qu'il est le seul qui permette 1'égalité des groupes dans un 


pays comme le Canada, 


Quelle que soit, donc, le pourcentage de la population 
représenté par la minorité dans une province (et m@me si la langue 
minoritaire n'est pas officielle au niveau provincial), la possi- 
bilité du bilinguisme devrait exister au niveau local lorsque la 
population est suffisamment concentrée, Ne pourrait-on adopter une 
régle constitutionnelle selon laquelle le bilinguisme serait de 
rigueur dés que la minorité compte un minimum de 5,000 4mes dans 
un espace donné? En cas de contestation, un appel pourrait &tre 


logé auprés du Sénat fédéral, 
Les droits des autres groupes culturels 


La dualité culturelle et le dualisme politique que 
nous proposons pour le Canada ne doit pas aboutir 4 faire des 
citoyens dont l'origine n'est ni britannique ni frangaise "des 
citoyens de seconde zone", On doit cependant bien distinguer, 
lorsqu'on aborde ce sujet, entre les droits collectifs et les 
droits individuels, Tant que la reconnaissance des droits col- 
lectifs des deux nations qui ont posé les fondements du pays 
n'empiéte pas sur les droits individuels des citoyens d'ori- 
gine différente, nous sommes d'avis qu'on ne saurait parler 


de citoyens de seconde zone, 
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D'ailleurs, l'affirmation des droits collectifs du Canada 
frangais pourrait avoir les plus heureuses répercussions pour les 
autres groupes culturels, en particulier sur le plan scolaire. Il 
devrait en effet &tre possible & tout groupe suffisamment nombreux 
de se doter de ses propres écoles et d'y enseigner dans sa langue un 
certain nombre de matiéres. Ces écoles seraient rattachées au systéme 
majoritaire (anglais dans les provinces & majorité anglophone et 
frangais au Québec) et la moitié de l'enseignement pourrait y étre 
donné dans la langue en vigueur dans ce systéme, Il n'existe aucune 
raison pour que la communauté italienne de Montréal ou la communauté 
ukrainienne du Manitoba, par exemple, ne puissent obtenir des écoles 
franco~italiennes ou anglo-ukrainiennes. De la sorte, l'on tiendrait 
compte de l'’apport des autres groupes ethniques 4 l'enrichissement 
culturel du Canada et l'on permettrait A chaque groupe de conserver 


son héritage beaucoup mieux qu'il ne le peut 4 l'heure actuelle, 
La Constitution et les droits de l'homme 


Les droits collectifs que nous avons mentionnés dans ce 
chapitre devraient @étre consacrés dans une nouvelle Constitution 
fédérale, de méme que les droits politiques fédéraux et les libertés 
publiques, telles la liberté de conscience, la liberté d'expression, 
la liberté de réunion pacifique et la liberté d'association. Quant 
aux autres droits et libertés, tels les droits politiques provinciaux, 


les droits civils, économiques et sociaux et les libertés personnelles, 
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429 
chaque province devrait les inclure dans sa constitution. Elle 
pourrait également y faire entrer les droits relatifs & l'école 


confessionnelle, tels que définis plus haut. 


L'inelusion des droits collectifs et des libertés pu- 
bliques dans la Constitution fédérale aurait pour effet de les mettre 
a l'abri de tout empiétement de la part du Parlement central et des 
législatures provinciales. La Loi fondamentale, en effet, ne pourrait 
étre modifiée que par l'organe constituant, composé & la fois des 
organes centraux et des Etats=-membres de la Fédération, selon les 


régles fixées dans la Constitution méme, 


Au niveau provincial, la question de la primauté de la 
Constitution (et de la Charte des droits qui y serait incluse) pose 
un probléme plus complexe, L'organe constituant, en effet, ne serait 
autre que la Législature et celle-ci ne saurait, selon une théorie 
trés respectée dans la doctrine britannique, se lier les mains pour 
l'avenir et restreindre par une loi quelconque sa propre souverai= 
Me Pourtant, s'il est indéniable qu'une législature ne peut, dans 
le systéme britannique, limiter sa propre compétence quant au contenu 
de la législation, plusieurs auteurs modernes prétendent qu'il lui est 


431 
cependant possible de se lier quant & la maniére de légiférer. Ctest 


429 = Voir notre article intitulé "Une Charte des droits de l'homme 
pour le Québec" (1963), McGill L.J., tome 9, p. 273. 
430 = A.V. Dicey, op, cit. supra note 377, p. 68. 


431 - Voir W.I. Jennings, The Law and the Constitution (5e éd., 1959), 
Pp 149 9 L535 
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ainsi que la Législature pourrait déeréter qu'une loi particuliére- 
ment importante, comme celle qui consacrerait certains droits minori- 
taires, ne saurait é&tre modifiée sans l'approbation d'une majorité 
renforcée des députés, Bien que nous ne puissions prévoir la réaction 
des tribunaux dans le cas ot la loi serait abrogée par la suite sans 
avoir respecté la procédure ae. il nous semble que les Législatures 
provinciales pourraient se prévaloir de cette méthode en vue d'assurer 
la primauté de toute loi favorisant les droits collectifs ou indivi- 
duels des citoyens, 


432 = Voir la jurisprudence citée dans notre article, supra note 428, 
Pp. 304. 
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Conclusion 


Si l'on veut bien se placer dans l'optique de l'histoire 
pour comprendre la crise actuelle des institutions canadiennes, on 
constatera que l'explication s'y trouve presque tout entiére. 

Les Canadiens frangais n'ont pas trouvé dans la Fédération de 1867 
la place & laquelle ils prétendaient avoir droit: ils commencérent 
& sten retirer psychologiquement dés la suppression arbitraire de 


leurs droits au Manitoba, il y a quatre-vingts ans. 


Dans la premi@ére partie de ce travail, nous avons tenté 
de retracer 1'évolution de l'tattitude des Canadiens francais depuis 
cette époque. A toutes les étapes, nous les avons trouvés réclamant 
1l'égalité avec le Canada anglais pour leur collectivité. Qu'il 
stagisse de l'abolition des écoles du Keewatin, de la conscription 
ou du Réglement 17, 1'égalité revient comme un leitmotiv dans les 
écrits et les discours des grands porte=parole du Canada frangais, 
de Bourassa en particulier, Nous retrouvons aujourd'hui. la méme 
idée dans le mandat de la Commission d'enquéte sur le bilinguisme 


et la dualité de culture, 


Par ailleurs, pendant le premier demi-siécle de la 
Confédération, certains Canadiens frangais commencérent A déses- 
pérer du Canada, Tardivel, aprés avoir cru & l'égalité, la dénonga 
quelques années plus tard comme une "chausse~trappe" et engagea ses 
compatriotes A sortir de la Confédération "avant qu'elle ne nous 


Me Ie. 
étrangle complétement." Le peuple, certes, fut plus lent a réagir 


233 = La Nation, 24 fév. 1894. 


an Vie 


" : Nae: 
sea usb ollomies outer ai’ | 
cetedbime god dapeere avyord x! % nokfaot kets” t @Np ' amedal ano 


Teel ob doreerwbs? af enab Seiicr tea taotn boomed? acaihamed ro we) 
otlerpal & 4 one nk a | 
sory 4 ah. 


sxe Gonesnoo ‘elt stierb tlove toetabredara et 


augue of & 


eos etyote “teup 6 y 4+ ,acos tas 


roLes 


ab otlaywidse dy grgneupigeladoyed xerives 
! 


us sd tert omenet 


> of deva'# are rf ena 4 é at 
senec Bove: Byoc faveti > oO) 


rea} seb abudtdgetl 4b noid lovatl reomice ah 


> + ‘ J » , 7 
sanmsloei Seviorto ef sol narod ,seqkzg &G- noguor A \euped? a0 
a a 7 3 , P , 
i'm it L i q efa bans) of oewes stl Ape’ 
soidaiwoatces.al eb , wast ub gefood aeb sotetiods'l eb esate 
= ‘ e@ 
el enah vitouttei oun! iver st lege | Ce di ge 
ee Pi tong ™ 1 ' : *f t ° a " o~~ ra P wah “ ( re + 
et eous tt AD SIIB 4 9 ~~ OT LOC shel y BO) c eit Bal we ii 758 
=) I ie "bewot ua: anovlot yor Boll sie.t0oD/o) TS Ot ABTE E 
Cale! , f ei a | es r¢ Ae act yw ttl ya’ 7 | ©) a hey ey %} Tie ’ fr 
ee ; IG J Gsalt Db BO Loeetaan Ri. Cc HDGBA oO " peat 
>f i“ . ¥ L ~~ | 
L u “ + J oO 


g-poreb 2 Sdifensts 6 uro uteva eoTgs Pe | rat 
age cagagne te "edganJ-ousuedo” eaD Smaoo ray ents We SBUp 
aion.eon Siletio taeva" aorterapaiwned ef eb titrosr 4 acgoLivadme 
e 5 
[SBPGT 4 tre l aple rr) safros , Las THAMOsC inion ely 
& ~¢ Ny 
SeGL .vet AS ,feive a 


- 260 - 


et ne prit pas ces conseils au pied de la lettre, mais constatant 
que la Confédération escamotait l'égalité linguistique et scolaire, 
il commenga d'instinct & se retrancher dans le Québec et & se pré- 


occuper de l'autonomie provinciale. 


On trouve donc dés la fin du XIXe siécle les deux ten- 
dances qui divisent aujourd'hui l'opinion publique québecoise: il 
y eut ceux qui erurent obstinément & la possibilité de 1'égalité 
par l'autonomie et le fédéralisme et ceux qui ne virent dans 1'éga- 
1ité qu'un leurre destiné & tromper la vigilance des Canadiens 


francais. 


Au cours du second demi-sitcle de la Confédération, ces 
deux tendances s'intensifiérent sans cesse, particuliérement aprés 
1930. Les pressions qui s'exergaient sur le Canada frangais se 
transformaient cependant. Ce n'étaient plus les dénis de droits 
culturels ou politiques qu'il leur fallait affronter, mais les 
forces plus impersonnelles et plus subtilement envahissantes 
de l'économie nord-américaine. En outre, alors que les institutions 
centrales avaient fait défaut en 1885, en 1912 et en 1917, lorsqu'il 
s'agissait de protéger les droits de la minorité, la présence fédé- 
rale se faisait maintenant sentir de plus en plus dans la vie du 
Canada francais, surtout & compter du moment ot le pouvoir fédéral, 
invoquant les nouvelles théories économiques, tenta de juguler 


l'autonomie fiscale des provinces, 
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Devant les forces conjuguées de 1'économie continentale et 
de la politique fédérale, le repliement psychologique des Canadiens 
frangais du Québee sur leurs institutions provinciales alla s'ac- 
centuant. Cependant, l'instinct de conservation ne peut remplacer 
la compréhension de la situation dans laquelle se trouve un peuple 
minoritaire, Des hommes politiques surent capter cet instinct: 
Duplessis en fit le fondement de sa puissance. Cependant, quelques 
intellectuels et hommes d'affaires tentaient depuis le début du 
siécle de persuader leurs compatriotes qu'une attitude défensive 
devant l'industrialisation et l'Etat ne pouvait mener qu'’a l'tim- 
passe, Aprés 1930, ces hommes se font de plus en plus nombreux avec 
la croissance des universités et des grandes écoles, Ils se font 
les avocats d'une autonomie dynamique, de l'intervention de l'Etat 
provincial dans l'économie et de l'adoption de lois sociales, tout 
comme leurs collégues anglo-canadiens, plus nombreux, réclament 
l'intervention de l'Etat fédéral et la centralisation des pouvoirs. 
Ainsi, la doctrine de 1'égalité des deux peuples se transforme: 
elle exige de plus en plus un Québec autonome ot il soit possible 


de construire une société moderne 4 l'image du Canada frangais. 


Les deux théses opposées trouvent leur expression la plus 
achevée dans les rapports Rowell-Sircis et Tremblay: le premier invite 
toutes les provinces, au nom de l'efficacité, & remettre tous les 
impdts directs au pouvoir central tandis que le second, invoquant le 
fédéralisme et la mission particulitre du Québec, en vient a la 
conclusion que ces mémes impéts doivent &tre rendus aux provinces, 


Les deux commissions d'enquéte ne s'entendent que sur un :seul point 
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fondamental: 1'Etat est appelé 4 jouer un réle croissant dans la vie 


de la collectivité. Mais ce n'est plus le méme Etat, 


Depuis le rapport Tremblay, l'affrontement des deux théses 
est passé dans la réalité quotidienne: le gouvernement de M. Lesage, 
s'il a modifié le ton des rapports entre Québec et Ottawa, ne s'est 
guére écarté de la politique tracée par ses prédécesseurs; il l'a 
méme développée. Sans doute aucun gouvernement ne pourra-t-il dé- 
sormais sten éloigner beaucoup. Telles sont les conséquences poli- 
tiques de la position centrale qu'occupe l'Etat québecois dans 


l'esprit des Canadiens frangais qui l'habitent. 


La crise actuelle ne se limite donc pas 4 des questions 
de bilinguisme et de "biculturalisme"; depuis Bourassa, la situation 
a quelque peu évolué. C'est une crise des institutions, des structures, 
C'est l'appareil de 1'Etat qui ne répond plus & la t&che délicate 
qui lui fut confiée: assurer la coexistence de deux peuples différents 
et de cing régions distinctes, D’une part, le Canada anglais se cherche 
une identité et ne saurait la trouver que dans une plus grande cohésion 
de ses parties trop éloignées les unes des autres; d'autre part, le 
- Canada frangais, centré sur le Québec et conscient de son existence 
propre, se demande s'il est dans son intérét de demeurer associé A un 
partenaire qui lui a toujours mesuré ses droits collectifs. Quelles 
institutions politiques permettraient-elles d'établir 4 la fois les 


distances et les liens qui s'imposent entre les deux nations? 
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Dans la seconde partie de cet ouvrage, nous avons présenté 
un ensemble d'institutions fondées sur l'idée d'un Canada binational, 
nous tenant le plus prés possible des structures et des traditions 
existantes, mais n'hésitant pas, lorsque cela a paru essentiel, a 
modifier les fonctions et les pouvoirs de certains organes gouver— 
nementaux et a proposer de nouvelles institutions, La véritable 
solution a la ¢rise de 1' Etat, avons-nous dit, consiste 4 définir 
un dualisme qui demeure efficace et qui tienne compte de toute la 
réalité, c'est-a-dire, en premier lieu, des conséquences politiques 
inévitables d!une dualité culturelle que l'histoire a enracinée dans 
deux parties distinctes du pays; en second lieu, de l'existence de 
minorités francophones au sein du Canada anglais et vice-versa; enfin, 


de certains problémes et objectifs qui sont communs aux deux nations. 


Le dualisme n'est pas inconciliable avec le parlemen- 
tarisme s'il prend la forme d'une autonomie spéciale pour le Québec 
et d'une participation accrue de la province et de l'ensemble du 
Canada frangais au fonctionnement de 1'Etat fédéral dans certains 
domaines d'intérét commun, Nous avons exposé au chapitre VI les chan- 
gements institutionnels qui permettraient, selon nous, d’obtenir ce 
résultat,notamment au niveau du Sénat. Au chapitre VII, les réper- 
cussions du dualisme sur le pouvoir exécutif, tant fédéral que pro- 
vincial, ont été étudiées, ainsi que les nouvelles structures per- 
manentes de collaboration qui permettraient de réaliser les objectifs 
communs, notamment dans le domaine économique et social. Au chapitre 
VIII, aprés avoir reconnu la nécessité d'un contréle juridictionnel 


des compétences, nous avons proposé la création d'une Cour spécialisée 
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en matiére constitutionnelle, dont la structure et la composition 
seraient de nature a répondre aux réserves exprimées par le Québec, 
depuis 1950, A l'égard de la Cour supréme. Enfin, dans un chapitre 
consacré aux droits des minorités, nous avons étendu 4 l'ensemble 
des provinces un régime permettant 4 tout groupe suffisamment 
nombreux de faire valoir ses libertés scolaires et ses franchises 


linguistiques. 


Quelle qu'ait été l‘institution étudiée, nous avons re- 
cherché avant tout un nouvel équilibre entre les deux nations, 
l'équilibre établi en 1867 ayant été rompu par un siécle d'histoire. 
Certes, nous nous sommes maintes fois interrogé sur l'existence du 
Canada anglais comme nation, nous remémorant cette lettre dans 
laquelle LaFontaine écrit & Baldwin, en 1844: "Nous avons un peuple 
et vous n'en avez point." Cependant, nous sommes enclins 4 penser 
que les institutions proposées favoriseraient une plus grande 
cohésion du Canada anglais: elles lui permettraient de se doter 
d'un véritable gouvernement national 4 Ottawa, pourvu qu'il ne 


cherche point & imposer ce gouvernement au Québec, 


Depuis 1867, la Confédération s'est développée d'aprés le 
principe de l'inégalité des deux peuples qui l'ont fondée. Or, au 
XX° siécle, les nations et les Etats sont 1l’expression d'un libre 
choix, bien que tout peuple doive tenir compte d'un certain nombre 
de facteurs qui tendent & rapprocher les groupes, tant sur le plan 
matériel que sur le plan spirituel. Le Québec frangais est de plus 
en plus conscient de cette liberté, ainsi que des facteurs qui 


orientent son option, A notre avis, il n'optera pour le Canada que 
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dans la mesure ot il y trouvera une égalité collective réelle, ins- 
titutionnalisée et appuyée sur des garanties constitutionnelles 


sérieuses, 


Tocqueville avait prévu que l'égalité serait le grand théme, 
la grande aspiration du monde moderne. Sans doute pensait-il avant 
tout a 1'égalité des personnes, mais nous croyons qu'on peut en dire 
autant des collectivités, car les individus ne seront jamais égaux 
si les groupes ne le sont point entre eux, Nous ne sous-estimons pas 
l' influence des facteurs socio=économiques et techniques sur 1'évo- 
lution des structures sociales et des mentalités, dont dépend en 
définitive l'intégration des peuples. Cependant, il ne faut point 
négliger non plus les facteurs culturels et les systémes de valeurs, 
auxquels méme les marxistes reconnaissent une autonomie croissante, 
Comme le fait remarquer M. Duverger, les idéaux et les croyances 
politiques désintéressées jouent un réle politique qui va croissant 
au fur et & mesure que l'élévation du niveau de vie permet 4 tous 
les hommes de se libérer du primum vivere pour accéder au deinde 
philosophari, Le Canada du XIX® siécle a pu se permettre de négliger 
ces facteurs; il ne saurait les ignorer aujourd'hui sans risquer de 


perdre sa raison d'&tre, 
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